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SOMMARIO l. L'esercizio discrezionale del potere di scelta attribuito 
alla pubblica amministrazione marittima nei procedimenti concessori di 
aree portuali, nel nuovo scenario delle attività marittimo-portuali impo-
sto dalla competizione economica globale. 2. La nozione del potere 
discrezionale amministrativo e l'interesse pubblico primario ed "essen-
ziale". 3. Il carattere specifico della c.d. politicità della discrezionalità 
amministrativa e la ponderazione comparativa di interessi aventi ad 
oggetto l'utilizzo dello spazio portuale richiesto. 4. La discrezionalità 
tecnica, la"quantificazione" della produttività e della efficienza por-
tuali quali elementi fondamentali nella valutazione tecnico-meritale del 
pubblico potere marittimo e portuale, ai fini del rilascio di una conces-
sione demaniale. 5. La condizione di efficienza tecnica della società 
istante. 6. La "computazione meri tale" della produttività e dell' efficien-
za portuali. 7. La disciplina autoritativa della concessione e l'importanza 
di un raccordo programmatico permanente tra l'autorità portuale e l'im-
prenditore terminalista. 8. Gli standards valutativi nel diritto marittimo 
portuale. 9. L'evoluzione applicativa dell'istituto del deposito tempora-
neo delle merci e/ o dei materiali in aree portuali ex art. 50, c.nav., ed artt. 
38 e 39, reg.nav.mar. 10. Globalizzazione e nuove forme giuridiche di 
cooperazione ed integrazione marittimo-portuali. 11. Il pubblico potere 
marittimo nell'ordinamento giuridico speciale italiano e le moderne 
realtà giuridiche consortili. 12. "Begriffsjurisprudenz", e la ricerca della 
fondazione di una vera e propria scienza giuridica marittima. 
1. Nell'ambito della nostra investigazione scientifica volta allo 
studio del fenomeno giuridico marittimo, risulta preliminare e 
fondamentale l'individuare e il rivisitare le ragioni generali e 
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quelle specifiche che debbono correttamente inerire e governare 
l'esercizio discrezionale del 11 potere di scelta 11 di intervento attri-
buito, in forza del principio di legalità, alla pubblica amministra-
zione marittima, allorché, nello svolgimento di un procedimento 
concessorio di aree demaniali marittime portuali, si verta nella 
sequenza procedimentale comparativa tra le diverse istanze 
postesi in concorrenza ex artt. 37, c. nav., 18, reg. nav. mar. ed ex 
art. 18, l. 84/94.1 
La predetta tematica si situa e si inscrive necessariamente 
nelle irreversibili modificazioni di fondo intervenute nello scena-
rio mondiale delle attività marittime e portuali, del sistema dei 
traffici, del mercato dei noli, dei meccanismi del commercio 
marittimo internazionale, dei processi di produzione e di distri-
buzione dei beni su scala planetaria da parte delle imprese glo-
bali. 
Di qui, il verificarsi dei seguenti fenomeni: la massiva con-
centrazione armatoriale imposta dalle correlative politiche di 
sostegno finanziario (la c.d. finanziarizzazione diffusa e massi-
va), il gigantismo infrastrutturale recettivo, strutturato nei mag-
giori porti transoceanici, l'abbattimento dei costi con il conse-
guente peggioramento delle tecnologie nelle grandi costruzioni 
1. Come è noto, l'utilizzazione dei beni demaniali marittimi si attua in 
diverse forme ((M.L. Corbino, Il demanio marittimo, Nuovi profili funzionali, 
Giuffrè, Milano, 1990, pp. 248; E.O.Querci, Le concessioni di beni demaniali marit-
timi e la legge 7 agosto 1990, n. 241, Modificazioni procedimentali, Mucchi Editore, 
1996, pp. 504). In particolare, Io strumento fondamentale previsto per l'utilizza-
zione del demanio portuale è rappresentato dalla concessione amministrativa, 
disciplinata in via generale nell'art. 36 c. nav. e ss. e specificamente nell'art. 18 
della l. 84/94 di riforma del settore portuale. Si tratta di un uso particolare del 
demanio marittimo, che identifica il godimento cui vengono ammessi i singoli 
destinatari (già imprenditori portuali ex art. 16, l. 84/94) di specifici provvedi-
menti concessori, che attribuiscono ai beneficiari situazioni soggettive di van-
taggio di natura pubblica. Questo tipo di utilizzazione permette un uso del 
demanio marittimo ancora più conforme all'interesse pubblico individuato 
dalla legge, e consistente in via primaria ed essenziale nella maggiore produtti-
vità portuale, connesso con l'interesse pubblico superiore ed autonomo della 
sicurezza portuale. 
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navali della cantieristica asiatica, il mutamento delle strategie 
degli operatori trasportistici globali, il progressivo declino, se 
non il superamento, dell'istituto delle conferences,2 sempre meno 
sopportate dai caricatori e dal global media carrier, l'avvento in 
chiave di raffinazione telematica, di razionalizzazione, di spedi-
tezza e di economicità delle operazioni portuali, l'affermarsi gra-
duale del principio della liberalizzazione dei servizi portuali,3 
insieme con un primo riconoscimento, a livello comunitario, del 
carattere di servizio pubblico obbligatorio, di interesse generale, 
2. Cfr. M. L. Corbino, "Il problema delle conferences marittime", in Trasporti, 
Quaderni della Rivista, Cedam, Padova, 1977, pp. 201. 
3. Sul punto cfr. Giovanni Vezzoso, Concorrenza in ambito portuale: spunti per 
la definizione di una moderna politica europea, in Trasporti, n. 83, 2001, p. 33 e ss.; Il 
progetto di direttiva comunitaria sull'accesso ai servizi portuali, in Diritto 
Comunitario e degli Scambi Internazionali, Fase. 3/2001, pp. 563- 586. Qui l'A. 
svolge un'attenta ed approfondita analisi del noto "Pacchetto portuale" presen-
tato dalla commissaria ai Trasporti Loyola de Palacio, premettendo, altresì, un 
breve ma efficace cenno sulle iniziative e sugli atti che lo hanno preceduto, allo 
scopo di collocare la direttiva in discorso nel processo di elaborazione di una 
politica portuale europea. Questo autore, dopo aver evidenziato le tematiche di 
primario profilo sulle quali sarebbe opportuno sviluppare un ampio dibattito, 
efficacemente sottolinea che "il progetto di direttiva sembra informato al pre-
supposto che i porti costituiscano il fondamentale quadro di riferimento per l'a-
nalisi della corretta condotta competitiva. Questo è certo quando si abbia 
riguardo esclusivamente alla concorrenza all'interno dei porti. La concorrenza 
potrebbe però svolgersi anche fra imprese portuali localizzate in porti diversi 
ma operanti in unico mercato. In questo caso il contesto competitivo da consi-
derare non può essere il singolo porto, e certe valutazioni potrebbero mutare. 
Ad esempio, l'eventuale presenza di un unico termina lista in uno dei due porti 
potrebbe non risultare lesiva della concorrenza sul mercato comune. E va detto 
che la tendenza in atto all'integrazione fra la tratta marittima e quella terrestre 
opera proprio nella direzione di allargare il contesto competitivo". Risulta in 
merito interessante ricordare la definizione di "servizi portuali" contenuta nella 
direttiva comunitaria, secondo la quale per servizi portuali si intendono i ser-
vizi commerciali che vengono di norma forniti a titolo oneroso in un porto e 
che sono individuati nell'allegato. Cfr., sul punto, Sergio Maria Carbone, Dalla 
riserva di lavoro portuale all'impresa terminalista tra diritto interno, diritto comunita-
rio e diritto internazionale uniforme, in Dir. mar., 1992, p. 599; id., L'equilibrio tra 
autorità portuale e mercato, in Dir. trasp., 1994, p. 823; id., La c. d. privatizzazione dei 
porti e delle attività portuali in Italia tra disciplina nazionale e diritto comunitario, Atti 
della tavola rotonda del 29 gennaio 2000, in Dir. mar. 2000, p. 384; Francesco 
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proprio dei servizi tecnico-nautici di pilotaggio e di ormeggio,4 il 
ruolo centrale delle imprese terminalistiche nelle attività ope-
rative, la trasformazione dell'autorità pubblica marittima (ita-
Munari, Regole di concorrenza nel settore portuale, principi e cenni ricostruttivi, in 
Riv. comm. int., 1999, p. 325; Giovanni Bianco, Costituzione ed economia, Torino, 
1999, p. 30 e ss.; Giaccardi- Maresca, La politica europea in materia di infrastruttu-
re nel settore dei trasporti: la sua attuazione in Italia, in Riv. i t. dir. pubbl. com., 1998, 
p. 267; da ultimo, cfr. il perspicuo impianto offerto da Maurizio Maresca, La 
regolazione dei porti tra diritto interno e diritto comunitario, Torino, 2001, pp. 118. 
La Direttiva presentata dalla Commissione Ue sull'accesso al mercato dei servi-
zi portuali è stata approvata, in prima lettura, il 14 novembre 2001 dal 
Parlamento europeo riunito in seduta plenaria a Strasburgo. All'originario 
documento sono state apportate varie modifiche. La Commissione Ue, alla luce 
degli emendamenti presentati dal Parlamento europeo, ha dunque modificato 
la propria proposta originaria; in particolare, la Commissione ha accolto molti 
degli emendamenti intesi a migliorare ed a chiarire il testo originario; questi 
ultimi enfatizzano, fra l'altro, l'importanza della sicurezza marittima e di un 
comportamento responsabile in campo ambientale e sociale; e sagomano, inol-
tre, alcuni aspetti relativi alla procedura di selezione, all'auto assistenza e alla 
neutralità dell'organismo cui è demandata la selezione dei fornitori di servizi 
(cfr., Proposta modificata di Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio sull'ac-
cesso al mercato dei servizi portuali, Bruxelles, 19.02.2002, COM (2002) 101 defini-
tivo). Si precisa che il testo definitivo della Direttiva in discorso è stato presen-
tato al Consiglio dei Ministri della Ue il17 giugno 2002: la Commissione ed il 
Consiglio hanno in merito definito una posizione comune ed il relativo testo 
sarà così sottoposto prossimamente, in seconda lettura, all'approvazione del 
Parlamento europeo. 
4. Per quanto concerne i servizi tecnico-nautici, cfr. Sergio Maria Carbone e 
Francesco Munari, l servizi portuali ancillari alla navigazione tra esigenze di sicurez-
za e regole di mercato, in Dir. mar., 1995, 941 e ss. Nell'ambito del perspicuo ed 
organico apporto, gli A.A. evidenziano come: "Le limitazioni all'accesso al mer-
cato nel settore in esame non sono soltanto collegate ai criteri soggettivi e cioè ai 
requisiti professionali dei fornitori di servizi tecnico-nautici. Estrema importan-
za rivestono anche le limitazioni all'accesso al mercato aventi natura oggettiva. 
Effettivamente, piuttosto spesso il mercato dei servizi tecnico-nautici è regola-
mentato, e chi presta questi servizi gode di una posizione di monopolio o di 
sostanziale monopolio in ogni porto" . Nella segnata prospettiva, "data la parti-
colare funzione del servizio di pilotaggio, non può essere sollevata alcuna obie-
zione alla struttura monopolistica del mercato di pilotaggio all'interno di ogni 
porto. Effettivamente, si potrebbe teoricamente sostenere che il servizio di pilo-
taggio- rappresentato dalle due attività di (a) organizzazione e coordinamento dei 
movimenti delle navi e, (b) "pilotaggio", di queste navi- potrebbe essere diviso 
in due diversi mercati, il secondo dei quali potrebbe essere strutturato secondo 
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liana), incentrata esclusivamente nelle attività di programma-
zione, di indirizzo e di misurazione della produttività dei porti, 
la conquista da parte delle compagnie portuali di una nuova e 
modelli concorrenziali. Tuttavia, anche se tale opzione fosse concretamente rea-
lizzabile, sarebbe probabilmente inefficace: le due suddette attività interferisco-
no costantemente tra loro e sono strettamente connesse. In questi casi, l'opzione 
maggiormente efficace è quella di integrare verticalmente, inter alia, le due atti-
vità per risparmiare costi transattivi". Perciò, anche da questo punto di vista, la 
struttura monopolistica di mercato sembra l'opzione preferibile. 
Tuttavia, i fornitori dei servizi di pilotaggio devono essere regolati e control-
lati nella loro attività, per evitare qualsiasi sfruttamento abusivo della loro 
posizione dominante. "Più precisamente, le autorità che hanno il compito di 
regolamentare i piloti debbono assicurare che le tariffe siano fissate al minimo 
livello efficiente, che non vengano prestati servizi superflui agli utenti (ad esem-
pio, se in certi casi la sola assistenza radio o VHF garantisce livelli di sicurezza 
adeguati, la presenza del pilota a bordo non può essere imposta dal monopoli-
sta). Per lo stesso motivo, dovranno essere previste delle misure per consentire 
l'esistenza di un certo livello di concorrenzialità sul mercato. Questo risultato, 
in particolare, può essere raggiunto consentendo una parziale entrata competi-
tiva di alcuni soggetti sul mercato (e cioè dei comandanti di talune navi, cui 
viene garantito dall'autorità portuale un c.d. Pilotage Exemption Certificate -
P.E.C.) ai quali venga permesso di autoprodurre parte dell'attività di "pilotag-
gio", a condizione che ciò avvenga in porti soggetti a particolari condizioni e in 
ogni caso sotto il controllo delle autorità competenti, che possono in qualsiasi 
momento proibire una tale autoproduzione se, per qualsiasi motivo ragionevo-
le, questa possa provocare danni al porto" (Carbone- Munari, citt., p. 953-955, i 
quali precisano, altresì, come quest'ultima soluzione sia adottata in Belgio, 
Francia, Germania, Irlanda, Paesi Bassi, Portogallo e Regno Unito; mentre in 
Italia ed in Spagna il P.E.C. non esiste, anche se, in presenza di alcune specifi-
che circostanze, alcuni tipi di nave - traghetti, navi al di sotto di una data staz-
za lorda etc.- possono fare manovra all'interno dei porti senza il pilota a bordo). 
Nella segnata prospettiva, s'inscrive il proposito sotteso alla attuale politica 
marittimo-portuale del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti relativo al 
servizio di pilotaggio, volto, da un lato, al mantenimento del regime di mono-
polio legale da parte delle corporazioni dei piloti, dall'altro, ad incidere, 
mediante una serie di incontri con le categorie interessate, su alcuni aspetti 
significativi della disciplina del servizio, come, ad esempio, la riduzione dei 
festivi e l'aumento dei turni, l'estensione del VHF, il contenimento delle quote 
"pensionati e vedove". Tutto ciò, nei limiti consentiti dalla politica normativa in 
fieri dell'Ue, tesa a disimpegnare, pur nel riconoscimento del carattere di servi-
zio pubblico obbligatorio, il compito di una liberalizzazione "controllata" dei 
servizi tecnico-nautici. Cfr., da ultimo, Emanuele Grimaldi, Una Direttiva Ue 
cancellerà privilegi feudali e monopoli, in ConfitarmaNews, giugno 2002, p. 26 e ss. 
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moderna imprenditorialità, l' innalzamento dell'efficienza tecni-
co-organizzativa a mezzo dell'informatica e delle tecnologie della 
telematica avanzata. Tutto ciò impone un intervento dello Stato 
attraverso mirati interventi,S iscritti in un'ottica organica e di 
programma; al fine di evitare che gli imponenti flussi di traffi-
ci marittimi in entrata e in uscita, cui il sistema italiano dà 
luogo, favoriscano solo ed esclusivamente le imprese armato-
riali straniere leaders sui mercati containerizzati e marginaliz-
zino le imprese nazionali, senza che tra le prime e le seconde si 
L'illustre Presidente ECSA (European Community Shipowners' Association) 
ricorda che "da sempre i porti hanno avuto una valenza strategica negli scambi 
commerciali. Averne il controllo significava assicurarsi un' immensa prosperità. 
Fin dai tempi dei Micenei e dei Fenici, sanguinose guerre sono state combattu-
te per il loro possesso" .. . "La tendenza ad usare i porti come fonte inesauribile 
di reddito era particolarmente accentuata nel Mediterraneo. Le cose non sono 
cambiate di molto. Al possesso militare si è sostituito il possesso legale; al con-
trollo totale sulle attività è subentrato il controllo specifico sulle singole attività 
di pilotaggio, rimorchio ed ormeggio". Pertanto, secondo l'armatore internazio-
nale Emanuele Grimaldi, la attuale onerosità dei servizi tecnico-nautici, le cui 
tariffe variano visibilmente da porto a porto - ad esempio, mentre nei porti greci 
le tariffe dei servizi sono improntate all'equità, i porti turchi e quelli italiani 
sono tra i più onerosi del Mediterraneo - risulta inconciliabile con il processo di 
globalizzazione in atto. Difatti, "la globalizzazione implica l'abbattimento di 
barriere, dei singoli mercati nazionali, delle limitazioni di ogni sorta" .. . 
"Considerando che oltre il90% degli scambi commerciali mondiali avviene via 
mare, si può affermare che Io shipping è il driver della globalizzazione, anzi che 
ne è stato il principale artefice". 
5. Nel nuovo contesto sopra contrassegnato viene in emersione, a partire 
dal 1998, una elaborazione di politica legislativa italiana, volta al sostegno sia 
dell'armamento, sia della cantieristica, nonché a finanziare rilevanti opere infra-
strutturali di ampliamento, ammodernamento e riqualificazione dei porti del 
Mezzogiorno, che occupano una posizione eminente e del tutto peculiare nel 
sistema portuale dell'Italia centrale. Questi porti (Gioia Tauro, Napoli, Salerno, 
Taranto, etc.), infatti, possiedono tutte le suscettività e le necessarie vocazioni 
per un apprezzabile potenziamento ed un ulteriore sviluppo commerciale, che, 
oltre a incrementare l'occupazione e tutte le attività indotte industriali e di ter-
ziario commerciale avanzato, potrebbero candidarsi a pieno diritto a diventare 
un primario e moderno polo logistico intermodale di altissimo interesse per il 
programma di rinascita del Mezzogiorno ed un collegamento permanente sul 
piano internazionale con l'acquisizione di traffici altamente specializzati, anche 
nel settore della containerizzazione. 
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possa promuovere ed instaurare una proficua cooperazione 
economico-operativa. 6 
Pertanto, alla luce dei principi generali, occorre evidenziare 
gli effetti che le suddette modificazioni di fondo producono e 
riflettono sulla realtà marittimo-portuale, sul fenomeno giuridico 
marittimo e, dunque, anche sulla disciplina degli strumenti di 
utilizzazione del demanio portuale, sia sul piano giuridico che 
su quello economico. Disciplina che deve oggi atteggiarsi e 
modellarsi su realtà imprenditoriali moderne, prodotto della 
globalizzazione, caratterizzate da integrazioni strutturali e/o 
funzionali, da fusioni, acquisizioni, alleanze, consorzi, accordi 
commerciali più o meno stringenti fra i principali operatori. 
A determinare la profonda trasformazione della competizione 
economico-marittimo globale contribuiscono altresì ulteriori fattori? 
a) la spinta irrefrenabile, da parte della nave o degli operatori del 
trasporto intermodale, ad acquisire la gestione dello stadio por-
tuale del ciclo del trasporto, la cui concezione e la cui interpreta-
zione tendono sempre più a collocare tale fase in una imposta-
zione logistica del ciclo di trasformazione, trasporto e distribu-
zione dei prodotti; 
b) l'estensione del ciclo del trasporto controllato, o gestito, dalle 
imprese e dai gruppi armatoriali, a segmenti di trasporto terre-
stre, con punti di raccolta e smistamento del traffico nei termina-
li interni del trasporto intermodale (principalmente container, ma 
anche unità di carico del sistema roll onjroll o!J), con centri merci, 
interporti, autoporti, e così via; 
c) il conseguente sovrapporsi, nel comune retroterra di grandi 
rotte differenti, delle aree di traffico delle maggiori compagnie, 
6. Cfr. Ugo Marchese, Funzione economica e politica fiscale del "registro inter-
nazionale" italiano di immatricolazione navale, in Trasporti, n. 77-78, 1999, p. 65 e 
ss.; E.O.Querci, Introduzione alla scienza giuridica marittima, Storia del concetto del 
diritto marittimo, E.U.T., 1999, p. 78 e ss.; Ugo Marchese, Le industrie dei trasporti 
marittimi fra i primi anni 80 e l'inizio del 2000, in questa Rivista, p. 21 e ss. 
7. Ugo Marchese, Funzione economica, cit.; E.O. Querci, cit. 
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dei maggiori gruppi ed alleanze. Con le relative spinte all'ulte-
riore formazione, ancora, di alleanze, consorzi, fusioni; 
d) l'altrettanto conseguente sovrapporsi delle aree operative 
delle Conferences marittime, e lo sfumare del nolo via mare nel 
prezzo del servizio punto interno/punto interno; 
e) la tendenza alla formazione, da parte del vettore marittimo, dei 
noli anche per i segmenti terrestri del ciclo del trasporto inter-
modale, e di noli per il trasporto da punto interno a punto inter-
no (se non proprio da porta a porta); 
f) il formarsi sistematico degli "slots arrangements" nei consorzi e 
nei gruppi partecipanti alle alleanze ed ai consorzi, con reciproca 
messa a disposizione di spazi e capacità di trasporto a bordo 
delle navi; 
g) il graduale formarsi, sulle maggiori rotte, di mercati con 
pochissimi, grandi, operatori (fino a 2, 3, 4, 10, 11), in luogo dei 
15, 20, 25, fino a 40, 43, 44 soggetti, di medie (o medio grandi) 
dimensioni; 
h) il formarsi, fra i pochissimi soggetti presenti, di accordi di sta-
bilizzazione dei noli (stabilization agreements), magari dopo perio-
di di guerra dei noli, su basi e modalità diverse dai noli confe-
renziati. E le Conferences che prendono atto di tali accordi; 
i) il formarsi di accordi speciali, per grossi quantitativi di traffico, 
fra i grandi operatori presenti dal lato dell'offerta e grandi cari-
catori, su basi di prezzo e modalità differenti da quelle previste 
dai noli conferenziati; 
l) I grandi cambiamenti in atto nel ruolo e nel modo di essere 
delle Conferences (Corbino, Devescovi) anche per effetto della 
deregulation nordamericana e delle regole dettate dall'Ue, con 
l'obbligo, per i suddetti organismi, di riconoscere i contratti indi-
viduali e confidenziali, gli stabilization agreement, gli slots arrange-
ments.s 
8. Ugo Marchese, Funzione economica, cit. pp. 65-67. 
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In particolare, negli ultimi due anni si segnala un peggiora-
mento degli orizzonti politici internazionali, causato dall' accen-
tuarsi di tendenze recessive dell'economia negli USA, in Europa 
ed in Estremo Oriente, ed aggravato dalle note e tragiche vicen-
de dell'11 settembre 2002. Tutto ciò ha provocato ulteriormente 
una sorta di ribaltamento concettuale nell'ambito dei fattori che 
determinano la localizzazione dell'industria armatoriale interna-
zionale nell'era della globalizzazione dell' economia.9 
Per quanto concerne l'ordinamento giuridico statuale italia-
no, si deve menzionare la "c.d. rivoluzione copernicana" verifi-
catasi nel quadro generale delle competenze legislative, regola-
mentari ed amministrative, che devono essere oggi ridisegnate e 
ricostruite alla luce della recente modifica apportata al titolo V 
della Costituzione, parte II, dalla legge costituzionale n. 3 del 
2001. Tale riforma, entrata in vigore 1'8.11.2001, ha prodotto gran-
di mutamenti, ancora non del tutto compresi e recepiti. La 
Repubblica viene definita quale soggetto composto da Comuni, 
Città Metropolitane, Province, Regioni e Stato. Si rilevano la 
nuova centralità della potestà legislativa regionale rispetto ai 
poteri legislativi statali (e la conseguente eliminazione dei con-
trolli governativi sulle leggi regionali), la riformulazione della 
potestà regolamentare, la rivisitazione delle regole che presiedo-
no la distribuzione delle funzioni amministrative (e ancora la cor-
relativa eliminazione dei controlli esterni), i nuovi principi in 
ordine alla distribuzione delle risorse finanziarie, i diversi rap-
porti che vengono creati tra Regioni, Stato e Unione Europea,lO il 
ruolo fondamentale assunto dai Comuni- quale struttura sociale 
più vicina al cittadino secondo il principio di sussidiarietà, prin-
cipio introdotto dall'Unione Europea prima, dalle leggi Bassanini 
dopo, e che la suddetta riforma ha costituzionalizzato- a cui sono 
9. Idem, Le industrie dei trasporti marittimi, cit., p. 22. 
10. Cfr. Beniamino Caravita, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V, 
Torino, 2002, pp. 202. 
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attribuite le funzioni amministrative ai sensi del nuovo art. 118, 
Cost. (una volta che saranno emanati i relativi decreti di trasferi-
mento), salvo che, per assicurare l'esercizio unitario, esse siano 
conferite a Province, Città Metropolitane, Regioni e Stato, sulla 
base dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adegua-
tezza (art. 118, Cost.). 
Nel riformato art. 117, Cost., i porti civili sono espressamen-
te inseriti nel3° comma, relativo alle materie attribuite alla com-
petenza concorrente Stato-Regioni. Adunque, secondo una prima 
interpretazione letterale, tutti i porti italiani, anche quelli a rile-
vanza nazionale ed internazionale, sarebbero attribuiti alla com-
petenza ripartita e, cioè, alle potestà legislativa e regolamentare 
delle Regioni, sottoposte soltanto ai principi fondamentali detta-
ti dallo Stato. Nel segnato contesto, il codice della navigazione e 
le leggi speciali in materia rimarrebbero vigenti solo in riferi-
mento ai principi generali che essi contengono; per quanto attie-
ne al resto, secondo la teoria della "cedevolezza della norma", la 
normativa di dettaglio statale dovrebbe rimanere in vigore finché 
non espressamente sostituita dalla successiva normativa legisla-
tiva e regolamentare che sarà emanata a livello locale dalle sin-
gole Regioni. 
Secondo un'altra interpretazione di carattere marcatamente 
statalista, se da un lato i porti sono posti nella legislazione con-
corrente (insieme ad un rilevante numero di materie, tra cui il 
governo del territorio, le grandi reti di trasporto e di navigazio-
ne), dall'altro alcune materie essenziali che interferiscono ed inte-
grano la stessa disciplina portuale sono situate nella legislazione 
esclusiva dello Stato, come la tutela della concorrenza, la sicurez-
za, le dogane, la protezione dei confini nazionali, la tutela dei 
beni paesaggistici, nonché l'ordinamento e l'organizzazione 
amministrativa degli Enti pubblici nazionali. Di qui, lo Stato, nel 
fissare i principi fondamentali, potrebbe elaborare una classifica-
zione dei porti, ai sensi dell'art. 4, L 84/94, attribuendo rilevanza 
nazionale a tutti i porti sedi di autorità portuali, ed avocando a sé 
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sia il potere legislativo, sia quello regolamentare, sia l'esercizio 
delle correlative funzioni amministrative.ll 
Gli è che non è ammesso concepire un rigido riparto di com-
petenza legislativa, tale da impedire il dialogo tra lo Stato, le 
Regioni e gli Enti locali, in attuazione del vigente fondamentale 
principio costituzionale della "leale cooperazione". Nell'ambito 
delle disposizioni costituzionali, invero, risultano ognora favo-
riti l'intesa ed il coordinamento tra le strutture centrali e quel-
le territoriali. 
In materia portuale in particolare, in cui si ricavano fonda-
mentali standards, economici, di efficienza, di concorrenza, di tra-
sparenza etc. dalla prassi marittima mercantile internazionale, 
dalle convenzioni internazionali, e dalle normative comunitarie, 
lo Stato opera dall'alto, negoziando, a livello di globalizzazione 
internazionale ed europea, determinati primari obbiettivi, di cui 
11. Nel delineato orientamento statalista, volto a ridimensionare ed a steri-
lizzare il valore delle profonde modifiche apportate dalla riforma costituziona-
le al titolo V, parte Il, della Costituzione, s'inscrive la legge obbiettivo del 
Ministro Lunardi, che prevede un rinvio ad un potere statale di individuazione 
delle opere pubbliche fondamentali. In partic.Jlare, l'art. l della legge 443/2001, 
"Delega al Governo in materia di infrastrutture ed insediamenti produttivi ed 
altri interventi per il rilancio delle attività produttive", attribuisce al Governo, 
"nel rispetto delle attribuzioni costituzionali delle regioni" e "secondo finalità di 
riequilibrio socio-economico fra le aree del territorio nazionale", il compito di 
individuare le infrastrutture pubbliche e private e gli insediamenti produttivi 
"strategici e di preminente interesse nazionale" da realizzare per la moderniz-
zazione e lo sviluppo del Paese. 
Molte Regioni (Marche, Toscana, Umbria, Emilia Romagna, Provincia autono-
ma di Trento) hanno inteso reagire, impugnando la suddetta legge davanti alla 
Corte Costituzionale, lamentando sostanzialmente la violazione della compe-
tenza legislativa, regolamentare ed amministrativa regionale (artt. 117, 118 e 
119, nuovo testo Cost.). 
Lo Stato ha impostato la propria difesa sostenendo che l'opera strategica e di 
preminente interesse nazionale afferirebbe ad esigenze di unità dell'ordina-
mento, comunque riservate allo Stato medesimo. Proprio in questo contesto, 
potrebbero continuare a "fiorire" porti (di gestione statale) caratterizzati da pre-
minente interesse nazionale. Nella connessione de qua, si rivela dato conoscitivo 
di estremo interesse il prossimo dictum della Corte Costituzionale. 
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poi demanda l'attuazione successiva precipuamente alle Regioni 
ed agli Enti locali territoriali. Di qui, attraverso una superficiale 
lettura delle nuove disposizioni costituzionali, sembrerebbe che 
lo Stato si debba spogliare di alcune essenziali potestà; in realtà, 
esso detiene e rafforza la funzione fondamentale di negoziare 
presso gli organismi internazionali e le autorità comunitarie i 
principi generali, i parametri forti, risultato della negoziazione e 
della cooperazione con gli Stati membri. Adunque, lo Stato gesti-
sce gli standards sopranazionali, prodotto della cooperazione con 
gli Stati membri, che le singole gestioni statali devono successi-
vamente garantire a livello generale, delegando la concreta e 
locale attuazione, legislativa (parzialmente), regolamentare ed 
amministrativa alle Regioni ed agli Enti locali. 
La legislazione diventa pertanto frutto di standards di gran-
de globalizzazione, di cooperazione, principalmente prodotto 
di standards economici. Lo Stato, non più assoluto protagonista 
come un tempo, viene a svolgere, in via precipua, funzioni di 
negoziatore a livello internazionale ed europeo, e di tutore a 
livello nazionale. 
2. Nell'ambito del potere di scelta attribuito alla pubblica 
amministrazione marittima, ci preme fissare la nozione di pote-
re discrezionale amministrativo, inteso come il potere di apprez-
zare12 in un margine determinato l'opportunità di soluzioni possibili 
12. Massimo Severo Giannini, Scritti, vol. l, seconda parte, 2000, Il potere 
discrezionale della pubblica amministrazione, concetti e problemi, 1939, p. 72 e ss. Da 
un punto di vista logico, l'apprezzamento, inteso come giudizio, rappresenta un 
momento antecedente a quello della formulazione definitiva della volontà; non 
costituisce di per sé il provvedimento discrezionale. Nell'apprezzamento vi è 
una rappresentazione di causa a effetto: posto un fine da raggiungere, secondo 
dati criteri, si afferma che occorrono dati strumenti. Di qui, nell'apprezzamento 
proprio della discrezionalità tecnica, i criteri indicati sono scientifici e, dunque, 
la soluzione è univoca; viceversa, nell'apprezzamento proprio della discrezio-
nalità, tali criteri sono dati dal giuoco dei differenti interessi pubblici. 
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rispetto alla norma amministrativa da attuare.13 
Si vuole qui subito alludere all'affermazione puntuale del 
momento dell'autorità fondato sulla legge, quale limite interno ai 
propri poteri ed ai propri diritti, e nel contempo a quelli posti 
dalle norme che regolano i poteri e le facoltà degli operatori eco-
nomici marittimi: dunque, la discrezionalità amministrativa 
marittima e portuale palesa e prospetta attributi propri, non 
natura propria, discendendo il principale di questi attributi dal 
contenuto delle norme organizzative presenti ed operanti negli 
strumenti normativi generali di cui il codice della navigazione e 
la legge speciale n. 84/94,14 in ordine alla distribuzione degli 
13. Idem, p. 9 e ss. L'illustre Maestro esplica come il concetto di potere 
discrezionale abbia più volte attirato l'attenzione dei cultori del diritto pubbli-
co, in specie di quelli del diritto amministrativo e processuale. Notevoli risulta-
ti sono stati ottenuti da giuristi di vari Paesi, Italia, Francia, Germania, pur non 
emergendo importanti contatti tra le varie dottrine elaborate. Difatti, i diversi 
Autori, sopravvalutando la costruzione dogmatica di nozioni offerte immedia-
tamente dal proprio diritto positivo, sono stati spesso portati a deformare la 
nozione di potere discrezionale o ad accusare d'imprecisione o astrattezza cor-
renti dottrinali diverse. Di qui, si percepisce fortemente l'esigenza di fissare con 
precisione la nozione dogmatica del potere discrezionale e di individuarne gli 
attributi fondamentali. In verità, senza entrare nella questione delle relazioni fra 
la dogmatica giuridica e i sistemi positivi - e consci peraltro del fatto che deter-
minare una nozione dogmatica non significa prescindere dalle disposizioni 
positive, perché non esiste nozione giuridica che non rilevi da norme - si deve 
osservare che ci sono inevitabilmente alcuni concetti basilari della scienza del 
diritto, come quello di volontà, di interesse giuridico, di persona giuridica, di 
potere discrezionale etc., che le norme giuridiche presuppongono, e che disci-
plinano o ponendo dei limiti o sviluppando attributi particolari o disponendo 
dei segni di riconoscibilità esterna. Nel citato fondamentale contributo del 1939, 
l'A. ha studiato ed approfondito l'istituto del potere discrezionale della pubbli-
ca amministrazione, individuandone e trattandone soltanto il concetto basico, 
cioè il problema concettuale. Nella segnata impostazione non sono stati svolti 
tutti i punti secondo un criterio ed un ordine sistematico. Infatti, studiare un concetto 
giuridico significa vedere quale dei momenti logici (che in esso possono trovarsi median-
te un'analisi astratta) ha rilievo giuridico. 
14. Sulla disciplina di riordino della legislazione in materia portuale, di cui 
alla legge 28 gennaio 1994, n . 84, determinata da specifiche esigenze di adegua-
mento del nostro ordinamento ai principi di diritto comunitario, cfr. Sergio 
Maria Carbone e Francesco Munari, Gli effetti del diritto comunitario sulla riforma 
portuale in Italia. Risultati e prospettive, in Dir. mar.,1994, p. 3 e ss. 
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interessi (art. 18, L 84/94; art. 36 e ss., c. nav.; art. 12 e ss., reg. nav. 
mar.; art. 14, L 241/90) tra l'autorità portuale e le altre autorità 
amministrative; e più in particolare dal fatto che le norme orga-
nizzative qualificano un dato interesse (quello del rafforzamen-
to della funzione portuale, che poi è efficienza, competitività, e 
quindi produttività) siccome primario ed essenziale rispetto 
all'ufficio-centro di riferimento (Ministero delle Infrastrutture e 
dei Trasporti). 
Sul piano specifico, la ragione per cui è attribuita la discre-
zionalità, sia nell'apprezzamento di una singola iniziativa assun-
ta e configurata in se stessa, sia in comparazione meritale con 
altre, risiede in questo: che, in concreto, il segnalato ed indivi-
duato interesse pubblicolS primario "essenziale" non esiste mai 
da solo, "in una sorta di vuoto giuridico", ma sta forzatamente in 
rapporto con altri interessi, pubblici e privati, che ne impedi-
scono o ne diminuiscono o ne condizionano, o viceversa, ne 
rafforzano direttamente, indirettamente, condizionatamente, la 
realizzazione. Orbene, questi altri interessi diconsi secondari 
(Giannini M. S., Piras Aldo, Benvenuti). 
3. Un distintivo e specifico carattere della discrezionalità 
amministrativa che conforma l'esercizio del pubblico potere 
marittimo e portuale si evince anche nella c. d. "politicità". Gli è 
che gli interessi, primari o secondari che siano, non hanno mai 
nel tempo e in un determinato porto un'equivalenza. Il loro peso, 
la loro consistenza possono variare in ordine al variare delle con-
tingenze dei mercati marittimi internazionali, del sistema dei 
traffici, ad altri atteggiamenti peculiari relativi all'attuazione del 
15. Si profila qui la nozione di "interesse pubblico" quale entità capace di 
assumere un giuridico rilievo sol quando sia posta in relazione al soggetto inve-
stito della discrezionalità (Aldo Piras), cioè, nel caso nostro, in riferimento alla 
pubblica amministrazione marittima competente. 
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programma del commercio marittimo internazionale16 in una 
data connessione storica, alla strutturazione tecnico-costruttiva 
dello shipping, oggi in termini di gigantismoP 
"Politicità" qui vale nel senso aristotelico della locuzione, cioè 
che ravvisa nella discrezionalità del pubblico potere marittimo 
16. Come più volte esplicato dalla scrivente in altre sedi (Analisi del diritto 
marittimo, Definizione e concetti giuridici fondamentali, E.U.T., 1999, pp. 261; 
Evoluzione nel diritto marittimo, Sistematica e dogmatica giuridica marittima, E.U.T., 
1999, pp. 265), nell'impostazione teoretica di un ordinamento giuridico maritti-
mo generale, il commercio marittimo internazionale rappresenta la norma car-
dine e sorgente del diritto marittimo, nel suo atteggiarsi genetico e nel suo svol-
gersi dinamico: vi è, infatti, un processo di sviluppo nell'ordinamento giuridi-
co marittimo internazionale, secondo il quale, quando sorgono tal une situazio-
ni di fatto tipiche (Falzea), il comando espresso dalla norma fondamentale 
(gruudlegeude Hypothese, verificata e reiteratamente verificabile in base all'e-
sperienza, quale cristallizzata nel commercio marittimo internazionale) di 
attuare il libero commercio marittimo internazionale, appare attuale e concre-
to in relazione a queste. Tale nuovo modo di essere della norma origina e costi-
tuisce una situazione giuridica soggettiva ed oggettiva. Si tratta, in tal senso, di 
vedere se esistano delle peculiarità rileva bili nell'ordinamento giuridico maritti-
mo, allorché si verifichi tale processo di soggettivazione o di funzionalizzazio-
ne oggettiva, e quali siano le situazioni giuridiche soggettive ed oggettive che 
in esso abbiano vita. La promozione, Io sviluppo, il potenziamento, l'attuazio-
ne programmatica, l'esecuzione spedita, ognora possente di tutti gli strumen-
ti mettenti capo in via immediata, mediata, diretta ed indiretta, statualmente, 
internazionalmente, al commercio marittimo, alla libera circolazione delle 
merci, rappresentano il vario, plurale, ed articolato atteggiarsi dell'oggetto 
della richiamata e cennata norma. Nave, infrastrutture, titoli giuridici, adem-
piono ad una funzione affatto mediale e servente nei confronti del ruolo fonda-
mentale per l'economia mondiale, ormai globalizzata nei suoi mercati, nei suoi 
traffici e in tutte le sue finali articolazioni, esplicato dal commercio marittimo 
internazionale (E.O.Querci, Analisi del diritto marittimo, cit., p. 87 e ss.). 
17. Cfr. Renato Midoro, "Le strategie degli operatori trasportistici globali", ECIG, 
1997, pp. 235. La crescita delle dimensioni delle imprese in genere e delle impre-
se di shipping in particolare ha come conseguenza diretta e fondamentale la lie-
vitazione della composizione organica del capitale d'impresa e ciò richiede 
un'ulteriore condizione necessaria ai fine del conseguimento del profitto: attrar-
re dimensioni di carico tali da soddisfare le capacità di traffico predisposte, al 
fine di realizzare la leva operativa, prima raggiungendo e poi superando il punto 
di equilibrio. Per conseguire, quindi, il principale obbiettivo (l'acquisizione ed il 
controllo del carico), gli operatori trasportistici globali adottano politiche com-
merciali aggressive mirate al mercato e all'utente, sovente con il "by-passaggio" 
degli ausiliari tradizionali (agenti e spedizionieri soprattutto). Attorno alla rea-
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e portuale la sua "strumentalità politica": si fa riferimento anche 
a quei principi della politica intesi quali criteri normativi desu-
mibili dall'indirizzo politico contingente. In particolare, l' apprez-
zamento politico della discrezionalità consiste in una compara-
zione qualitativa e quantitativa degli interessi pubblici e privati 
che concorrono in una situazione sociale oggettiva, in modo che 
ciascuno di essi venga soddisfatto secondo il valore che l'autorità 
intenda privilegiare e rilevare nella fattispecie. Se essi abbiano 
valore zero o quasi nullo, essi verranno trascurati; se uno di essi 
domini schiacciando gli altri, esso solo sarà soddisfatto; ma in 
genere si ha un contemperamento dei singoli interessi.18 
Nella segnata prospettiva, la discrezionalità stessa s'identifi-
ca con il sostrato più verace dell'attività amministrativa. Questa 
infatti consiste nella cura di interessi pubblici assunti come fini 
dello Stato; la parte più delicata di tale cura è appunto la ponde-
razione (del valore) dell'interesse pubblico nei confronti di altri 
interessi specifici, attribuita alla stessa autorità amministrativa 
cui spetta agire. Appunto tale ponderazione rientra nell'apprez-
zamento, come elemento proprio della discrezionalità.19 
Di tal che la discrezionalità o il merito insiti nell'esercizio 
della funzione amministrativa verrà correttamente a consistere 
nella ponderazione comparativa di interessi (nell'ambito e nel-
l'arco dell'apprezzamento delle iniziative prospettate e concor-
renti) pubblici e privati, già tutelati dalla legge n. 84/94, nel 
rispetto di un interesse pubblico primario (maggiore produtti-
vità portuale, sicurezza portuale, incremento dei traffici maritti-
mi, sviluppo occupazionale), al fine di trovarne la composizione 
lizzazione della produzione di servizi trasportistici di elevata qualità ed al con-
seguimento di economie di dimensioni ruotano, appunto, le strategie delle 
imprese di shippiug, con la tendenza strategica a divenire imprese globali di 
trasporto nel settore dei trasporti intermodali containerizzati, integrandosi o 
quasi integrandosi a monte e a valle del loro settore di base. 
18. Cfr. M.S. Giannini, cit., p. 74 e 55. 
19. Idem, p. 78 e 55. 
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più opportuna in ordine ad un'azione da svolgere in circostanze 
di politiche marittime e portuali soggette a variazione. V'ha una 
discrezionalità semplice nel caso della mera composizione tra 
solo due interessi tra i quali può sorgere un contrasto; v'ha una 
discrezionalità complessa, quando si rinviene una gerarchia di 
interessi da tutelare, che vanno accuratamente isolati, ed adegua-
tamente protetti. 
In generale, di fronte all'attività amministrativa vi sono dei 
pubblici interessi specifici in funzione di fini per i vari segmenti 
prasseologici compositivi dell'attività stessa; gli interessi secon-
dari che le singole autorità prendono in considerazione non sono 
fini dell'agire loro, ma elementi che in concreto atteggiano l'inte-
resse fine (interesse essenziale), facendone variare più o meno la 
connotazione sostantiva. Lo stesso dicasi per quanto concerne il 
pubblico interesse di fronte all'atto amministrativo: se il mede-
simo pubblico interesse specifico, che conforma il fine per l'atti-
vità amministrativa, costituisce un motivo per l'atto amministra-
tivo, gli interessi secondari produrranno l'effetto di far variare il 
pubblico interesse essenziale, tanto che esso appaia come fine e 
come motivo. Di fronte all'atto amministrativo essi si esprimono 
in circostanze che fanno variare il valore concreto del motivo, di 
modo che l'atto amministrativo, se emanato, assume per motivo 
il pubblico interesse specifico indicato direttamente o indiretta-
mente dalla legge, così come è atteggiato in concreto dagli inte-
ressi secondari. La discrezionalità si traduce, in buona sostanza, 
in una disciplina di un numero indefinito di elementi teologi-
ci dell'atto amministrativo stesso. 20 
Ora il merito, o meglio la discrezionalità, la valutazione di 
opportunità, che devono inerire e conformare l'azione del pub-
blico potere marittimo e portuale, stanno nello scoprire gli inte-
ressi che possano presentarsi in concreto nel porto di riferimento, 
ricostruire esattamente i fatti, compiere indagini, svolgere attività 
20. Ibidem. 
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interne, tutto cioè che occorre per possedere ed ottenere ogni ele-
mento utile di giudizio. In una parola, spetta alla p.a.m. "una 
scelta di intervento" volta a mettere in essere "un'attività di 
merito", al fine di conferire legittimità al rilascio dell'atto conces-
sorio del bene demaniale con durata solitamente poliannuale, 
richiesto dalla società titolare della domanda principale, in con-
correnza con altre, in ordine alle medesime aree affidabili ed 
infrastruttura bili. 
Il giudizio di merito si connette però alla ponderazione di 
interessi che dà luogo ad un'attività intellettiva. Dunque, si trat-
ta appunto di comprendere e stabilire come l'interesse essenzia-
le si atteggi in riferimento al gioco degli interessi secondari. La 
fissazione dei valori dei diversi interessi culmina in un'attività 
volitiva, in quanto l'autorità si pone come regola la scala dei 
valori da se stessa fissati, e su questa modula e sostanzia l'atto 
amministrativo in concreto, nei singoli punti per i quali la legge 
le attribuisce il potere discrezionale.21 La ponderazione di inte-
ressi, oltre che dall'ufficio amministrativo che agisce e che rilascia 
l'atto, è imposta anche dal legislatore, in sede di emanazione del 
citato strumento normativa generale, la legge n. 84/94, di riforma 
del settore portuale, in modo che sul provvedimento concessorio 
possa esercitarsi un sindacato di merito che comprenda tutto l'i-
ter seguito, e non solo l'esercizio della discrezionalità, che segna 
21. Ibidem. L'insigne Maestro sottolinea ancora come l'attività intellettiva, 
in cui consiste la ponderazione degli interessi, non si esaurisca nel mero calco-
lo empirico del più o del meno opportuno in rapporto a situazioni di fatto . In 
verità, la ponderazione degli interessi viene effettuata anche in base a criteri, 
principi, regole di vario genere, oggettivamente conoscibili e riconoscibili. Sono, 
ad esempio, regole tecniche, regole delle scienze sociali, regole di buona ammi-
nistrazione, regole della correttezza amministrativa, principi della politica etc. 
Si tratta di regole non giuridiche, che non possono avere rilievo diretto che in 
un giudizio di merito: il fatto che la norma attributiva della discrezionalità con-
tenga un rinvio alle stesse, non basta a renderle conoscibili in legittimità, perché 
tale rinvio non può trasformarle in giuridiche. Occorre rilevare, invero, che 
molto spesso restano dei margini in cui unico criterio è la prudente assenna-
tezza dell'autorità. 
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invece un momento terminale, già giuridicamente qualificabile, 
dell'iter di valutazione dell'opportunità avente ad oggetto l'utiliz-
zo dello spazio portuale richiesto. Difatti, il pubblico potere 
marittimo, nell'esercitare la propria facoltà di scelta, al termine 
del suddetto iter di valutazione della necessità (discrezionale) 
della propria azione, formula una prescrizione, in egual modo 
vincolante per l'amministrato e l'amministrazione. Al fine di pre-
cisare correttamente quale significato sia da attribuire al caratte-
re normativa della proposizione in cui palesasi il contenuto della 
volizione, occorre domandarci, come si è sempre chiesta la dot-
trina, se l'autorità decidente debba rintracciare nella legge la 
regola per ponderare gli interessi, ovvero abbia una propria forza 
creatrice, ossia la norma affidi ad essa la creazione di un precetto 
per il caso concreto. In realtà, si deve rispondere che l'autorità 
pone, con la propria valutazione, qualcosa che prima non esiste-
va, attingendo il valore della soluzione in maniera autonoma dal-
l' ordinamento.22 
4. Risulta così acclarato come l'esercizio della discrezionalità 
pura contenga un apprezzamento, un giudizio, che non integra 
di per sé il provvedimento discrezionale, ma rappresenta un 
momento antecedente a quello dello formulazione definitiva 
della volontà della pubblica amministrazione marittima. Come 
già esplicato, il fine indicato dalla legge viene conseguito attra-
verso il gioco dei differenti interessi pubblici. 
In alcune materie ovvero in determinate evenienze, l'esercizio 
della discrezionalità pura, intesa quale ambito libero dell'attività 
amministrativa funzionalizzata alla realizzazione di un fine pub-
blico attribuito da una norma di legge ad un'autorità ammini-
strativa, è preceduto - in altri casi addirittura coincide - dall' eser-
cizio della discrezionalità tecnica, in cui l'apprezzamento utiliz-
22. Cfr., in guisa persuasiva, Piras Aldo, voce Discrezionalità, in Enc.del dir., 
XIII, p. 85. 
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za criteri scientifici e la soluzione del giudizio tecnico risulta 
quindi univoca (M.S. Giannini). 
Si ha discrezionalità tecnica dell'amministrazione quando la 
valutazione del pubblico potere si effettua mediante categorie tec-
niche: cioè quando la legge si rimette a regole di discipline tecni-
che o a criteri sociali o delle scienze morali. In questi casi, chi 
applica la legge deve conoscere queste regole ed uniformarsi ad 
esse nel riempire il margine lasciato dalla norma, che, per indivi-
duare un elemento della propria fattispecie, sia ricorsa ad una di 
tali nozioni. Giova precisare che tali nozioni, in forza del dettato 
legislativo, hanno rilievo giuridico, ma continuano ad essere 
assoggettate alla disciplina di cui fanno parte e non acquistano, 
per una sorta di rinvio, carattere di autentiche norme giuridiche.23 
Ebbene, noi riteniamo che l'esercizio della discrezionalità 
(pura), integrante un'attività intellettuale di volontà della pubbli-
ca amministrazione marittima, allorché si verta nella fase compa-
rativa del procedimento concessorio di aree demaniali portuali-
intesa quale momento centrale e determinante della fase procedi-
mentale istruttoria in cui si concretizza l'esercizio del potere-
facoltà di scelta del soggetto concessionario da parte dell'autorità 
pubblica- debba essere preceduta da un momento imprescindibi-
le, distinto ed autonomo, di valutazione tecnica, attinente al pro-
filo rigorosamente economico delle proposte imprenditoriali sot-
tese alle domande concessorie. Di qui, svolta la suddetta puntua-
le analisi economica, mediante l'utilizzo di apposite categorie tec-
niche, il risultato ottenuto sarà oggetto di una successiva valuta-
zione complessiva, generale, di merito e di opportunità - com-
prendente in sé l'esercizio della discrezionalità pura - fondata 
sulla ponderazione comparativa del valore di tutti gli interessi 
pubblici e privati coinvolti nella fattispecie procedimentale. 
Ognun vede, il discorso viene a involgere o meglio a coincide-
re con la tematica economica relativa alla quantificazione della 
23. Ibidem. 
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produttività e dell'efficienza portuali; si sposta così l'attenzione 
sulla valutazione dell'efficienza e della produttività dell'iniziati-
va imprenditoriale e del progetto di attività ex art. 18, 6° comma, 
lett. a), l. 84/94, che si intende esplicare, nella contesto storico-cri-
tico di sviluppo delle componenti che concorrono a delimitare i 
confini, i tratti autenticamente discretivi, e i contenuti nucleari del 
concetto di competitività24 dello scalo marittimo in questione: la 
definizione del quale deve contribuire a spiegare le "dinamiche 
della distribuzione" dei traffici nel mare di riferimento, i c. d. 
fenomeni di minore e di maggiore concentrazione. 
Il processo di unitizzazione dei carichi e l'imperativa affer-
mazione della containerizzazione sono stati due fattori decisivi 
per lo sviluppo dei trasporti intermodali, i quali situano in una 
posizione affatto centrale il ruolo dei terminai, quali links tra la 
componente marittima e la componente terrestre del trasporto 
intermodale. Al che aggiungansi il carattere sempre più capita[ 
intensive e l'incremento di competitività che ineriscono propulsi-
vamente all'industria del trasposto marittimo, che non possono 
non determinare un apprezzabile e crescente incremento dei 
livelli di produttività e di efficienza dei terminai, in modo da evi-
tare che essi finiscano per diventare il collo di bottiglia dell'inte-
ro ciclo di trasporto.25 
24. Risulta utile un approccio sistematico alla teoria delle strategie d'impre-
sa, sempre dirette al posizionamento del vantaggio competitivo, cfr. Mintzberg, 
Schemi di formazione della strategia, in L. Zan, Strategie management, UTET, 1992; 
M.E. Porter, Competitition in Global Industries (1986);Idem, Competitive Advantage: 
Creating and Sustaining Superior Performance (1985); Idem, The competitive 
Advantage ofNations (1990); Idem, Competitive Advantage, 1998, p. 592. 
25. Cfr., Ugo Marchese, Claudio Ferrari, Marco Benacchio, L'efficienza tecni-
ca delle imprese terminaliste dedicate alla movimentazione di container: un approccio 
DEA (Data Envelopment Analysis), in Trasporti, 2000, n. 81, p. 76 e ss. Sul punto, 
cfr. Emanuele Grimaldi, Una Direttiva Ue, cit., p. 26, in cui l'illustre armatore 
internazionale rimarca che "il porto è I' anello fondamentale dell'intera catena 
logistica globalizzata, al suo interno avviene l'interscambio modale, che per il 
trasporto marittimo è una necessità imprescindibile. Dall'efficienza e dall'eco-
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Il sistema terminai si presenta costituito, direttamente, da un 
insieme di elementi fondamentali che ne definiscono l'impianto 
infrastrutturale e sovrastrutturale, ed, indirettamente, da una 
serie di processi attivati:26 
1. L'interfaccia a mare è data dall'elemento infrastrutturale della 
banchina, che consente alla nave di approdare, e dalle sovra-
strutture di banchina rappresentate, ad esempio, dalle gru mobi-
li o su rotaia, per le operazioni di carico e scarico; 
2. L'interfaccia terrestre è rappresentata dalle infrastrutture e 
sovrastrutture a servizio dell'accesso dei sistemi di trasporto ter-
restri per la raccolta e l'inoltro delle merci, e cioè dai gates, dai 
binari ferroviari, dai mezzi semimoventi e dalle gru per le opera-
zioni di carico/ scarico delle bisarche e dei treni; 
3. L'elemento infrastrutturale dell'area di piazzale (o parco o 
yard) e dei mezzi che agevolano e consentono il trasferimento 
della merce, la movimentazione, lo stoccaggio della stessa a piaz-
zale, la messa a disposizione per la caricazione sui vettori. 27 
nomicità di tale processo deriva il successo o il fallimento dell'intera logistica. 
Per questo servono spazi portuali adeguati e tariffe dei servizi improntate all'e-
quità. L'Italia accusa gravi ritardi in entrambi i casi. L'esasperante carenza degli 
spazi portuali penalizza l'efficienza del sistema". 
26. Marco Benacchio, L'utilizzo del fattore produttivo"spazio" nel terminai con-
tainer: linee di evoluzione, analisi empirica, schemi di valutazione della produttività e 
di monitoraggio, in Trasporti, 2001, n. 85, p. 15 e ss.; Marchese, Ferrari, 1998; 
Midoro 2000. 
27. Così Benacchio, ci t., p. 19 e ss. Agli individuati momenti essenziali della 
produzione del servizio di movimentazione, si aggiungono altre funzioni acces-
sorie che si svolgono nell'ambito di un terminai, come le pratiche doganali e 
sanitarie, oppure le attività imprenditoriali consistenti nelle prestazioni specia-
listiche, che siano complementari ed accessorie al ciclo delle operazioni portua-
li: i c. d. servizi portuali ex art. 16, L 84/94, introdotti dalla L n. 186/2000, come 
la pesatura, la marcatura, il conteggio e la cernita delle merci, il controllo quali-
tativo e merceologico, il riempimento e la vuota tura dei contenitori, la loro ripa-
razione, la pulizia merci, il condizionamento ed il ricondizionamento colli, il 
fardaggio, la movimentazione per l'ispezione merce a piazzale, etc. Per un qua-
dro puntuale e sistematico della nuova disciplina delle operazioni e dei servizi 
portuali e dell'avviamento di manodopera introdotto dalla l. n. 186/2000, cfr. 
Francesco Munari, Assetti e modelli organizzativi delle operazioni portuali e dei ser-
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Di tal che, il fronte banchina e le aree in cui consiste il termi-
nai rappresentano l'elemento infrastrutturale, che si pone in rela-
zione con l'input spazio. 
L'elemento infrastrutturale, integrando materialmente la 
necessaria e grande opera portuale, comporta un investimento di 
lungo periodo, che di solito risulta a carico dell'ente pubblico 
portuale, che offre al terminalista uno spazio già infrastruttura-
to. Viceversa, le gru, i vari mezzi di caricazione/ scaricazione, gli 
strumenti informativi, telematici, diretti al coordinamento delle 
operazioni, costituiscono le sovrastrutture (hard e soft), che quan-
tificano il capitale investito dall'impresa termina lista, e che 
postulano una serie di investimenti a breve-medio periodo, a 
carico del privato concessionario, che li effettua durante la gestio-
ne imprenditoriale.28 
Nel settore contenitori ed in quello del traffico rotabile, lo 
spazio si presenta come un fattore fondamentale per l'impresa 
terminalista. Nel terminai portuale, che rappresenta la cerniera 
che permette lo scambio fra il vettore marittimo ed altri vettori, 
per l'inoltro/ ricezione della merce - compresi i casi di scambi non 
intermodali, relativi alle operazioni di trasbordo da nave a nave 
(trasbordo da nave mother a nave feder o chiatta per la navigaz:o-
ne fluviale) - si realizza la raccolta lato mare (import) e lato terra 
(export) della merce ed il suo inoltro, mediante vettori diversi, 
verso le direttrici di importazione (hinterland) e di esportazione 
(porti collegati). Poiché tale scambio non si realizza simultanea-
mente, risulta evidente come il terminai assolva ad una essenzia-
vizi ad esse connessi alla luce delle disposizioni della legge 30 giugno 2000, n. 186, in 
Dir. mar., 2000, p. 1265 e ss. Da ultimo, vedi Giorgio Righetti, Trattato di Diritto 
Marittimo, parte quinta, p. 62 e ss., in cui l'illustrissimo Autore identifica e visua-
lizza dettagliatamente "le prime travagliate correzioni della legge di riforma n. 84 del 
1994" e "le ulteriori tormentate modifiche alla L. n. 84 de/1994", nonché "il pedisse-
quo regolamento sull'individuazione dei servizi specialistici, sia complementari che 
accessori al ciclo delle operazioni portuali (D.M. 6 febbraio 2001, n. 132)". 
28. Ancora Benacchio, cit., p. 20. 
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le funzione di stoccaggio, davvero ineliminabile, dispiegata tra i 
diversi sistemi di trasporto (terrestre, marittimo, fluviale).29 
Nei settori merceologici sopra identificati, l'industria terrni-
nalista (offerta) si caratterizza come denzand driven,30 sia in riferi-
29. Idem, p. 16. Cfr. Giorgio Righetti, Porti franchi, zone franche, punti e magaz-
zini franchi, in Trattato di Diritto Marittimo, parte quinta, cit., p. 29 e ss., in riferi-
mento ad "una caratteristica funzionale essenziale per la vita e Io sviluppo di 
qualsiasi porto espletante un ruolo attivo principale nei traffici internazionali di 
merci", che "è quella di essere in tutto o in parte svincolato dalle spire del regi-
me doganale e dal regime fiscale (se non addirittura da quello politico-ammini-
strativo imperante in loco). Per un organico approfondimento della materia de 
qua, di fondamentale rilievo nell'era attuale della competizione economica glo-
balizzata, cfr. Francesca Tram pus, Free Ports of the Worlds, Trieste (E.U.T.) 1999, 
redatto in lingua inglese. Il citato contributo scientifico della Tram pus, studiosa 
appartenente alla scuola triestina di diritto marittimo, è autorevolmente ritenu-
to "l'opera più recente, dall'amplissimo respiro, che tratta l'argomento sul 
piano monografico e alla quale ormai devesi far principale riferimento, anche 
per l'incisività e la dettagliatezza dell'indagine e la vastità della documentazio-
ne annessa"(Righetti, cit., p. 31, nota 27). 
30. Cfr., Giovanni Vezzoso, Il progetto di direttiva comunitaria, cit. In materia 
di tariffazione delle infrastrutture portuali - e cioè sui criteri da adottare per 
assicurare che il finanziamento di queste opere non determini una illecita 
distorsione delle condizioni di concorrenza - la Commissione europea aveva 
originariamente sostenuto e proposto che, per assicurare una corretta concor-
renza e per evitare situazioni di sovracapacità portuale, gli investimenti por-
tuali dovessero essere demand driven. Di qui, al fine di assicurare questo risul-
tato, è stato a suo tempo preconizzato, da un lato, il principio "chi usa paga", 
secondo il quale l'utente di un'infrastruttura dovrebbe sopportarne il costo, e, 
dall'altro, quello del "costo sociale marginale"(entrambi principi oggi general-
mente ritenuti di difficile concreta attuazione). Con questa ultima locuzione si 
intende quella quota dei costi variabili che riflette il costo di una unità di tra-
sporto addizionale che usa l'infrastruttura. La qualificazione di sociale implica 
che questo costo debba comprendere le c.d. esternalità (inquinamento, conge-
stione del traffico, etc.). Per un puntuale approfondimento relativo ai soli Porti 
del Mediterraneo, risultano particolarmente interessanti i due noti studi elabo-
rati da Assoporti e Marconsult, Il libro uerde sui porti e sulle infrastnttture maritti-
me- osservazioni critiche, ed Il Libro Bianco sull'equa tariffazione delle infrastrutture. 
Un'analisi p iù generale ed approfondita delle problematiche attinenti al criterio 
tecnico del costo marginale è presente nel Work Package 1.2 del Progetto 
Ateneo (Analysis of the Cast stmcture of the TEN ports). Lo studio, pubblicato in 
questa Rivista, è stato svolto da Marconsult nel 1999 per conto della Direzione 
Generale Trasporti della Commissione Europea. 
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mento ad aspetti quantitativi (capacità), sia rispetto ad elementi 
qualitativi (produttività).31 
I suddetti concetti di capacità e produttività rappresentano le 
caratteristiche principali di un terminai. 
Per capacità si intende un elemento di stock, e cioè la poten-
zialità del terminai calcolata in riferimento al traffico che può 
essere movimentato in dati spazi, infrastrutture ed equipaggia-
mento in un determinato intervallo di tempo: si tratta di un con-
cetto di capacità organizzata dei sistemi di trasporto (Marchese). In 
tal senso, si distingue la capacità potenziale attuale, calcolata 
sulla base delle infrastrutture e delle sovrastrutture presenti, 
dalla capacità di breve periodo, che può essere incrementata a 
seguito dell'investimento in nuove sovrastrutture.32La capacità 
di un terminai si basa, infatti, su una complessa interrelazione tra 
parametri fissi e statici, come la superficie area di stoccaggio, i 
mezzi di movimentazione etc., e su una serie di variabili che 
divergono a seconda del grado di efficienza con il quale gli ope-
ratori gestiscono il processo, anche al fine di soddisfare le diffe-
renti esigenze operative che si prospettano loro nella realtà quo-
tidiana.33 
La produttività di un terminai portuale, studiata sotto il profi-
lo economico, rinvia ad un concetto di gestione dei flussi e viene 
tipicamente indicata mediante indici che relazionano una resa di 
un certo elemento in una data unità di tempo (ad es. tempo 
medio netto della nave in banchina, numero medio di teu movi-
mentati da ciascuna gru per ora).3-l Il concetto di produttività, nel 
calcolo effettuato, si atteggia diversamente a seconda della figu-
31. Benacchio, cit., p.16 e ss. 
32. Idem, p. 20 e ss.; Marchese 1996. 
33. Benacchio ancora, ci t., p. 21, in cui l'A. precisa come la differenza fra 
traffico movimentato e capacità dia la misura del grado di utilizzazione del-
l'impianto (UNCTAD,1990; Frankel, 1987; Ashar, 1995). 
34. Ibidem . 
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ra soggettiva35 imprenditoriale che si intende rapportare al ter-
minai (armatore, agente, terminalista) ed a seconda che si distin-
gua tra colui che produce il servizio e colui che ne usufruisce 
come cliente. Di qui, nell'ottica di chi mette in essere il servizio, 
un impianto produttivo è qualificato efficiente se presenta un ele-
vato rapporto tra traffico movimentato e risorse impiegate; dalla 
parte del cliente, la produttività significa efficacia ed esprime 
performances elevate, a prescindere dall'entità delle risorse impie-
gate. Sotto un profilo oggettivo, volto ad conformare le scelte 
produttive dell'impresa terminalista, ex art. 18, l. 84/94, si può 
fissare la produttività su un dato livello di efficienza, nel rispetto di 
un certo standard di servizio che si vuole offrire al cliente.36 
35. Cfr. M.S. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano, 1993, vol. I, p. 119. 
Con la nozione di figura soggettiva si viene a designare una qualsiasi entità 
soggettiva riconosciuta in un ordinamento giuridico; si tratta di centri soggetti-
vi di riferimento non aventi la veste formale di persone giuridiche, che però 
hanno presenza necessaria o naturale nella collettività. In particolare, nel dirit-
to marittimo internazionale vige il principio generale della necessarietà dell'esi-
stenza di una categoria basica di figure soggettive essenziali, a cui l'ordina-
mento giuridico generale viene ad imputare, siccome avulsi e slegati dal volere 
degli stessi autori, un vario ordine di effetti giuridici e profili ben identificati di 
effettualità materiali: alludiamo alle figure giuridiche soggettive di base, ai fini 
del funzionamento dell'ordine giuridico marittimo generale, dell'armatore, del 
termina lista, del lavoratore portuale, dell'equipaggio, del comandante, del rac-
comandatario, del vettore, del noleggiatore etc. (E.O.Querci, Analisi, cit., p. 14). 
Tali figure giuridiche soggettive integrano, a loro volta, la ricchezza categoria-
le (armatori, vettori, lavoratori portuali, raccomandatari, brokers, magazzinieri, 
etc.) delle comunità marittime e portuali, dislocate planetariamente nel mondo, 
basi sociali dell'ordinamento giuridico marittimo generale, corpi sociali ed 
emporiali, protagonisti attuosi di giuridificazione del diritto marittimo non 
scritto (E.O.Querci, op.ult.cit., p. 40). 
36. Ancora Benacchio, op.cit.; cfr., in merito, Tongzon, 1995; Valleri- V an de 
Voorde, 1996; Ashar, 1995a, 1997; Mazzarino, 1999; Marchese, 1999, 2000. Per 
quanto concerne, in particolare, la produttività dei terminai contenitori, cfr. 
"Performances of container terminals Report 2000", edito da Marconsult. 
L'obbiettivo del presente rapporto consiste precipuamente nel voler stabilire 
alcuni criteri (discrezionali) di comparazione circa l'efficienza gestionale di 
alcuni terminai- privilegiando i maggiori porti Nord europei e mediterranei-
al fine di fornire agli operatori in genere, ed ai terminalisti in primis, elementi e 
spunti di riflessione che consentano alcune valutazioni sul grado di competiti-
vità dei terminai e sulla loro posizione nel mercato. 
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Risulta così plausibile come la pianificazione e la gestione 
della risorsa spazio nei terminai de quibus risultino riferi-
menti assolutamente primari nell'ambito delle articolate 
valutazioni tecnico-meritali proprie della pubblica ammini-
strazione marittima concedente, sia nella fase istruttoria pro-
cedimentale che precede il rilascio di una concessione dema-
niale portuale - e segnatamente in caso di valutazioni com-
parative tra più imprenditori richiedenti, ex artt. 36 e 37, c. 
nav., ed art. 18, l. 84/94- sia nel corso della gestione della con-
cessione stessa. Dapprima, infatti, l'autorità portuale, alloca-
trice degli spazi richiesti (obbiettivo di efficacia del sistema 
per i port users), deve individuare l'impresa portuale istante 
(obbiettivi di efficacia con il vincolo dei costi) che offra mag-
giori garanzie di proficua utilizzazione della concessione, 
perseguendo un più rilevante interesse pubblico; una volta 
emanato il provvedimento autoritativo che assegna la conces-
sione, il pubblico potere marittimo deve effettuare accerta-
menti, con cadenza annuale, al fine di verificare il permane-
re dei requisiti in possesso al momento del rilascio della con-
cessione in capo all'impresa portuale assegnataria, l'attuazio-
ne degli investimenti previsti e degli obbiettivi man mano 
prefissati nel predisposto programma di attività ex art. 18, 6° 
comma, lett. a), l. 84/94, l'adempimento degli obblighi assun-
ti dal concessionario; in caso di esito negativo e senza che 
ricorrano giustificati motivi, l'autorità portuale deve revocare 
l'atto concessorio. 
Le due posizioni dell'ente portuale e del privato istante, in un 
certo senso contrapposte, possono invero generare un conflitto 
quanto a finalità, esigenze e strategie perseguite, amplificate da 
asimmetrie informative che, nell'ambito del rapporto concesso-
rio, possono creare situazioni di favore nei confronti dell'opera-
tore privato destinatario del provvedimento di occupazione ed 
uso esclusivi del suolo demaniale, rispetto ad altri imprenditori 
operanti nel medesimo scalo marittimo (con effetti economici sul 
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mix dei fattori di produzione non neutrali rispetto al consumo di 
spazio)P 
Donde, risulta auspicabile ed opportuno, da parte degli enti 
portuali alloca tori, tracciare puntuali linee di analisi riguardo alla 
produttività nell'utilizzo del fattore spazio, esercitando, altresì, 
una costante funzione di monitoraggio che possa contribuire a 
ridurre il gap informativo, determinando la definizione di schemi 
incentivanti. Cosicché, si realizza un migliore utilizzo dello spa-
zio portuale, sulla base di comportamenti non conflittuali tra 
ente pubblico concedente ed imprenditori privati concessionari,38 
sempre nel rispetto della qualità e dello standard del servizio che 
si offre al cliente e delle correlative tariffe applicate, in linea con 
quelle di mercato. 
In un simile contesto di trasformazione dei porti e dell'intero 
sistema di trasporto, s'inscrive, siccome esplicitata, la centralità 
tecnico-meritale del potere pubblico marittimo e portuale, più 
volte cennato: essa essenzialmente risiede nell'individuare nella 
proposta della società titolare della domanda principale, a con-
fronto e in dinamica comparazione con le altre imprese istanti 
concorrenti, quelli che possano essere definiti i c. d. "fattori di 
37. Cfr. sul punto Benacchio, op.cit. 
38. Ibidem. L' A. correttamente mette in evidenza il rischio di una scarsa 
conoscenza, resa ancora più marcata dai costi di monitoraggio, da parte degli 
enti portuali landlord delle diverse implicazioni delle scelte gestionali alternati-
ve del terminai da parte dell'impresa. In quale misura (e con quali costi) l'im-
presa terminalista può incrementare la capacità di un terminai senza espansione 
fisica, modificando il mix produttivo con intensificazione dell'impiego del fat-
tore capitale? Quali sono le possibilità per gli enti portuali di incentivare un 
cambiamento dell'attività terminalistica da land consuming a land intensive? 
Siffatte problematiche si presentano, seppure atteggiate diversamente, non solo 
nel corso della gestione di una concessione già rilasciata, al fine di verificare la 
compatibilità della stessa in relazione agli obbiettivi in precedenza individuati 
e prefissati, ma, ancora prima, durante la fase istruttoria del procedimento con-
cessorio di rilascio delle aree portuali in questione, soprattutto in caso di valu-
tazione comparativa dei programmi di attività presentati da una pluralità di 
operatori portuali, e della loro effettiva credibilità giuridica ed economica. 
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competitività" di uno specifico scalo marittimo nell'attrazione 
dei traffici. 
Sono evidenti la complessità e le differenze che contraddistin-
guono gli scenari regionali e nazionali, che rendono pressoché 
impossibile una sistematizzazione teorica nell'affrontare da parte 
di un pubblico potere marittimo e portuale una questione merita-
le così articolata. Nella segnata prospettiva, è conveniente orienta-
re l'analisi su un dato sistema portuale di riferimento (Marchese). 
La società titolare dell'istanza principale deve, sul punto, for-
nire una esaustiva e suasiva "risposta" a queste linee di ricerca e 
di analisi necessarie all'approfondimento della tematica sopra 
agitata, involgente appunto la "quantificazione" della produtti-
vità e della efficienza portua1i,39 segnatamente quella dell'utiliz-
zo del fattore spazio, al fine di fornire apporti rigorosi ed una 
enunciativa plastica suscettivi di validazione tecnica dell'assunto 
progetto operativo/ di attività. 
L'analisi e la misurazione40 dell'efficienza, in ordine all'e-
splicazione della funzione di produzione dell'impresa titolare 
della domanda principale e delle altre imprese istanti concor-
renti, vanno rapportate correttamente all'appropriatezza del mix 
produttivo di fattori attivato od attivabile concretamente nel dato 
scalo di riferimento: la sussistenza di fattori fissi e di forte indivi-
sibilità di scala, sia per quel che riguarda le attuali infrastrutture, 
sia per quelle costruende e strutturande dalle indicate società -
non solo con riferimento ai porti italiani, ma anche in ordine ad 
39. Marchese, Ferrari, Benacchio, op. cit., in cui si precisa che la letteratura 
degli ultimi anni in materia riporta numerosi contributi (alcuni dei quali posso-
no essere letti come "risposta" a linee di ricerca e di analisi non condivise) che 
affrontano la tematica relativa alla quantificazione della produttività e dell' effi-
cienza portuali (Dowd - Leschine, 1990; Marconsult, 1994; Talley, 1994; 
Tongzon,1995a e 1995b; Ashar, 1995 e 1996; Valleri -Van de Voorde, 1996; 
Hamilton, 1998; Mazzarino, 1999). 
40. Sul punto, vedi infra, gli standards valutativi nel diritto marittimo por-
tuale (par. 8). 
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altri scali portuali comunitari o transoceanici - è possibile razio-
nalizzarla e contenerla nell'ambito e nel piano di un apposito e 
specifico progetto di espansione, in cui la dotazione di input del 
processo produttivo rispetti nel tempo il c. d. saggio marginale 
di sostituzione tecnica definito, appunto, "isoquanto di efficien-
za".41 
Alle imprese istanti, in ordine ai profili tecnico-programma-
tici sottesi alle domande concessorie presentate, è permesso, 
senza mezzi termini, affrontare con successo la questione del pre-
sunto sovradimensionamento dello spazio portuale di utilizzo 
rispetto ai traffici attuali e alle previsioni future. 
Difatti, una valutazione obbiettiva del dato costituito dallo 
spazio portuale di utilizzo richiesto può subito evidenziare una 
dimensione di produrre una quantità di servizio maggiore di 
quella attualmente "esercitabile". Questo primo risultato non può 
sfuggire alla valutazione economico-mentale e di opportunità del pub-
blico potere marittimo e portuale, perché esso va interpretato e 
accortamente riguardato, muovendo da un approntamento o 
meglio da una "predisposizione in anticipo" dell'offerta a 
disposizione o da un eccesso di dotazione di uno o più fattori di 
produzione rispetto al mix ottimalr::.42 
5. Ora giova fermare alcune necessarie "puntuazioni", ver-
tendosi in un complesso e variegatamente strutturato campo di 
esperienza economica, quale quella marittima, portuale, intermo-
dale, quanto mai atomisticamente dibattuta, ove determinate e 
41. Marchese, Ferrari, Benacchio, cit., p. 77; Marchese, Musso, Autorità por-
tuali, privatizzazioni e procedure di valutazione, Quaderni regionali, n. 1-2, 1997, 
ESI, Napoli, p . 35 e ss.; Ferrari, Imprese terminaliniste nel trasporto containerizzato: 
fun zione di produzione e forme di mercato, ECIG, 2000; Midoro "Differentiation stra-
tegies in intermodal transport - The role of high added value services, NAV, 2000, 
International conference on ship and shipping research, vol. I; Midoro-Pitto, A criti-
cai evaluation of strategie alliances in liner shipping, in Maritime Policy & 
Management, 2000, vol. 27, n. 1, pp. 31 - 40. 
42. Marchese, Ferrari, Benacchio, cit., p. 77 e ss. 
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rilevanti problematiche finiscono per rimanere aperte o definiti-
vamente "invitte" od irrisolte. 
Noi non consideriamo i fattori dell'efficienza (tecnica) e 
della produttività siccome espressivi e compositivi di un bino-
mio verbale, ovvero sinonimi; né assumiamo disgiuntamente l'ef-
ficienza e/ o la produttività dei porti e degli spazi portuali di uti-
lizzo, perché, allora, non sarebbe ipotizzabile una pur minima 
convergenza sulle metodologie né sulle tecniche di misurazione 
della funzione di produzione portuale e, quindi, dei meccanismi 
rileva tori dell'efficienza e/ o della produttività.43 
Acclarata e posta simile necessaria postulazione di base, si rive-
lerà allora possibile saggiare (ed il pubblico potere marittimo-por-
tuale concedente lo spazio operativo di utilizzo la scevererà ade-
guatamente), la condizione di efficienza tecnica sia della società 
titolare della domanda principale sia delle altre imprese istanti 
concorrenti; condizioni date dal posizionamento della singola 
impresa lungo la frontiera della funzione di produzione, rispetto 
alla situazione di massima suscettività operativa ed a quella di 
maggiore e plausibile produttività in corrispondenza della Most 
Productive Scale Size (MPSS), data dall'unico punto di "tangenza" 
della funzione di produzione con il raggio uscente dall'origine 
degli assi (condizione più restrittiva) (Beattie-Taylor, 1985).44 
Nel delineato contesto, l'impresa titolare della domanda 
principale - come si dovrebbe ricavare dai dati che essa deve 
somministrare nel programma di attività allegato alla domanda 
concessoria, aggregando ed esitando quelli sempre nuovi e 
vantaggiosi - dovrebbe essere l'unica a risultare tecnicamente 
efficiente, dimostrando di versare nella condizione eletta per 
43. Ibidem. I citati autori assumono che per illustrare la differenza tra il 
significato dei due termini si fa riferimento, per immediatezza, ad un semplice 
processo produttivo in cui un solo input è utilizzato per produrre un solo out-
put. Il confronto può avvenire, con l'ausilio di più raffinati strumenti dell'anali-
si matematica, anche nell'ipotesi di più input (o più output) . 
44. Ibidem. 
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poter incrementare il suo livello di produttività, e dimensio-
nandosi opportunamente, con lo sfruttamento dell'economia di 
scala. In tal caso, si può predicare ai concetti di efficienza e di 
produttività un'interpretazione rispettivamente di "breve" e di 
"lungo" periodo.45 
Donde, la scelta dell'autorità portuale diventa "computazio-
ne", nella quale, ad alcuni dati della "situazione presente" o dello 
"stato del sistema", si aggiungono quelli di raffronto, anche par-
ziali, con iniziative concorrenti, con situazioni precedenti, o, quel 
che è sarebbe davvero deviante, con mere ed illusorie "rappre-
sentazioni di situazioni solo ipotizzabili" (vantaggiose o no). Ora, 
il "totale" della computazione non deve essere approssimativo, 
perché allora la scelta si rivelerebbe fallace; come pure distorsiva 
diventerebbe, conseguentemente, la "presa di atto della situazio-
ne nel suo insieme", ove il sistema non riceva o non muova da 
un'informazione globale del livello di vantaggio/ svantaggio. 
6. Sul piano generale, la "computazione tecnico-meritale" 
della produttività e dell'efficienza, sottese alla proposta conces-
soria di iniziativa imprenditoriale della società titolare della 
domanda principale ed a quelle delle società istanti concorrenti, 
tiene conto dell'influenza di tutti i soggetti coinvolti (in misura 
differente) nel processo di produzione portuale (in primis, l'arma-
tore, gli agenti marittimi, i raccomandatari, le imprese portuali, 
quelle terminaliste, le compagnie quelle dei lavoratori portuali, le 
pubbliche amministrazioni marittime, le imprese ferroviarie e di 
autotrasporto, etc.), delle finalità che tali soggetti perseguono: i 
loro obbiettivi possono diversamente atteggiare, condizionando-
la, la "visuale" ideativo-operativa in cui l' "efficienza" viene valu-
tata e perseguita.46 
45. Ibidem. 
46. Ibidem; Dowd, 1984. 
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Orbene, tutti questi fattori possono formare oggetto di inte-
grale dominio e di rigorosa autoregolazione: la computazione, 
operazione intesa quale calcolo e/ o valutazione rigorosi, è svolta 
con metodi scientifici, al fine di raggiungere individuati e deter-
minati fini concernenti sempre il vantaggio. La computazione, 
anche se effettuata senza involgere l'impegno d'ordine soggetti-
vo, si realizza sempre in forza di "una costante strutturale". Gli è 
che l'esercizio del potere imprenditoriale conserva ed accresce 
quello di cui si dispone. Il potere, nella specie, coincide con l'ese-
cuzione di calcoli congrui con la realtà dei dati ed aventi efficacia 
sull'ulteriore direzione e sulla possibilità di scambio con il mag-
giore numero di ricettori e trasmettitori. Di qui, la "scelta di inter-
vento" della pubblica amministrazione marittima e portuale si 
risolve in "computazione per raffronto con computazioni". 
Cosicché, nella proposta imprenditoriale, che sollecita e 
postula la "scelta di intervento", è possibile individuare un set 
rappresentativo di input, dato il range pressoché definito di fatto-
ri economici, tecnici, che entrano in gioco e che formano oggetto 
di sagace ed opportuno coordinamento: vengono aggredite le 
difficoltà per conseguire i prefigurati e diversi obbiettivi, indivi-
duando una sorta di trade-off tra la congruenza e l'utilità dei 
modelli esplicativi puramente descrittivi, rispetto ai modelli volti 
a quantificare e a "pesare" ogni singola componente.47 
Simili modelli sono poi suscettivi di una concreta applicazio-
ne idonea per le attività di monitoraggio, di pianificazione, di 
policies, e di essere assunti quali interessanti strumenti di rating. 
Il modello così proposto ed esplicitato risulta perfettamente 
idoneo a identificare l'efficienza del singolo spazio portuale di 
cui al sollecitato utilizzo, ovvero capace di combinare al meglio 
47. Marchese, Ferrari, Benacchio, cit. p. 79, nota 2. Nella segnata sede si tiene 
a puntualizzare che se si pongano a raffronto realtà portuali appartenenti ad ordi-
namenti politico-economici diversi, con differenti assetti istituzionali, le variabili 
esterne del contesto risultano sempre più rilevanti e meno quantificabili. 
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gli input del processo produttivo: si ottiene, in estrema istanza, 
l'output realmente prodotto, che è coerenziale con lo sviluppo di 
uno strumento di analisi presente di breve - medio periodo age-
volmente implementabile, affatto consentaneo a istituire un utile 
raffronto oggettivo rispetto al prodotto somministrato o sommi-
nistrabile, in ordine all'uso delle risorse dispiegate da ciascuna 
realtà organizzativa ed impegnate nell'area descritta dal dominio 
imprenditoriale della società istante.48 
7. È nozione oramai comunemente ricevuta come il processo 
di privatizzazione dei porti, che in linea generale interessa i siste-
mi portuali dei paesi economicamente più evoluti, possa atte-
nuare e comprimere il carattere di 11regione omogenea11 del siste-
ma porti (presenza di un territorio infrastrutturato, di servizi 
comuni, in un unico organo di pianificazione e di controllo, etc.), 
e nel contempo determini una 11parcellizzazione11 del territorio 
portuale in autonomi spazi di impresa.49 Si profila la necessità 
indeclinabile di mantenere un raccordo permanente e fecondo 
con l'autorità portuale, per attuare comuni linee di sviluppo in 
un contesto pubblico di garanzie, e di misurazione oggettiva 
dell'intera funzione di produzione portuale. Vengono adottati, 
nella specie, lo strumento autoritativo ordinario della conces-
sione ovvero, a determinate specifiche condizioni, lo strumen-
to negoziale eccezionale degli accordi sostitutivi ex art. 11, l. 
241/90, ed ex art. 18, 4°comma, l. 84/94,50 l'insediamento e "l'au-
48. Marchese, Ferrari, Benacchio, cit., p. 79 e ss. 
49. Ibidem. 
50. La configurazione normativa positiva dell'apparato amministrativo si 
caratterizza per la costante tendenza a mutuare principi ed istituti dal diritto 
civile, ed a consolidare l'evoluzione progressiva e l'applicazione concreta della 
c.d. amministrazioni per accordi; si registra, in ambito marittimo-portuale, un 
frequente e favorevole ricorso agli accordi sostitutivi della concessione dema-
niale, ai sensi dell'art. 11, l. 241/90 e dell'art. 18,4° comma, della l. 84/94. 
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torizzazione" dell'attività, con un costante e rigoroso riscontro 
dei risultati economici conseguiti nel contesto segnato dall'a-
zione pubblica regionale e nazionale. 
Pertanto, il terminai della impresa richiedente, una volta strut-
turato, sia per omogeneità di finalità (max profitto), sia per il pro-
cesso di specializzazione del servizio portuale reso, per ouput 
(servizio prodotto), verrà a segnare "un'esemplata specie di 
campione di unità operativa omogenea", pur sempre compara-
bile con gli obbiettivi di sviluppo sanciti dal piano di produtti-
vità, in misurazione ed imposizione da parte dell'autorità por-
tuale (piano operativo triennale). Soltanto attraverso la salva-
guardia dei contenuti insiti in questa impostazione, la scelta del 
pubblico potere marittimo potrà fondarsi, in ultima istanza, sulle 
condizioni di servizio (costi, qualità e differenziazione del servi-
zio) offerte dal terminai funzionalmente e appositamente predi-
sposte, anche in relazione alle specifiche operazioni richieste 
dalla merce trasportata. Cosicché, si potrà organizzare e quindi 
riscontrare una domanda - relativa al servizio portuale nel termi-
nai assegnato - molto elastica rispetto al costo e alla qualità, 
anche in conseguenza del sempre più ridotto costo generalizzato 
del trasporto. Verrà ottenuto altresì un progressivo allineamento 
dei costi portuali su standnrds sempre più bassi: processo che si 
origina dai porti maggiormente efficienti (costi medi del servizio 
inferiore), ma che condiziona "virtuosamente" il mercato dei ser-
vizi portuali (adeguamento dei follower).Sl 
Su questa linea metodica ed operativa, l'impresa portuale, 
richiedente l'utilizzo esclusivo dell'area demaniale, deve conse-
guire nel porto l'efficienza e l'efficacia, incidendo, come fattore 
principale, sulla produttività complessiva dell'intero sistema por-
tuale regionale, nazionale, e sulla garanzia della sua competiti-
vità. 
51. Marchese, Ferrari, Benacchio, cit., p. 81. 
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8. Le innumeri nozioni, regole d'ordine tecnico, economico, 
sociale, extragiuridico, cui abbiamo fatto riferimento, ma che 
vengono richiamate da norme giuridiche per definire uno o più 
elementi di una data fattispecie, ed applicate in sede di computa-
zione tecnico-meritale, non sono altro che meri standards valuta-
tivi.52 
Difatti, nel diritto marittimo generale abbiamo dimostrato la 
sussistenza del c. d . standard della produttività portuale, che si 
rende attivo nel suo incontro con la normativa contrattuale tra i 
terminalisti e le autorità portuali, ponendosi come regola di 
misurazione dell'esercizio dei diritti corrispettivi contrattuali e 
concessori ed atteggiandosi come criterio di scelta tra più con-
correnti-aspiranti all'esercizio di un'area portuale o peri p lo por-
tuale. 
Esiste poi lo standard della a) velocità esecutiva nelle opera-
zioni portuali di imbarco e sbarco, collegato all'altro b) relativo 
ad evitare danni da immobilizzazione del bene nave nei porti; 
quello c) della buona e spedita ed economica esecuzione delle 
operazioni, che si rende attivo nel suo incontro con la normativa 
tariffaria. Costituiscono standards tecnologici i singoli criteri di 
imputazione o le regole determinative e costitutive la colpa com-
merciale e la colpa nautica (Riccardelli). Del pari, tutta la vasta 
area descrittiva dei rischi eccettuati (Righetti) finiscono per fun-
gere da standards valutativi, con valenza nel più vasto spettro 
tematico costituito dalla responsabilità del vettore marittimo. 
In una parola, nel diritto marittimo generale, integrano stan-
dards valutativi tutti quei comportamenti ed eventi che costitui-
scono prestazioni ausiliarie-complementari di quelle principali 
52. Per questa prospettazione da noi già spiegata, anche in un interessante 
dibattito con il sommo giurista Righetti, cfr., prima, Giorgio Righetti, Dunque il 
diritto marittimo ha un'anima tutta sua (oltre che un corpus distinto e autonomo), in 
Trasporti, 2000, n. 80, p. 41 e ss., e, poi, E.O. Querci, Concetti e principi del diritto 
marittimo, in Trasporti, 2000, 80, p. 49 e ss. 
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(buona custodia e diligente conservazione delle merci, buon sti-
vaggio dei colli, adeguato assetto dei contenitori), alla stregua dei 
quali va determinato l'impegno di chi deve adempiere un' obbli-
gazione, amministrare nei magazzini generali la movimentazio-
ne delle merci, osservare il dovere di custodia, evitare l'aggrava-
mento delle merci trasportate etc.S3 
Avvalendosi dell'insegnamento dell' illustre Maestro Falzea,S4 
gli standards valutativi, i c.d. principi intermedi, non debbono 
essere confusi con i c. d. principi generali dell'ordinamento giu-
ridico, che rappresentano invece, i presupposti logici, i criteri 
ordinatori dell'intero sistema unitario. Il problema dei rapporti 
tra principi fondamentali e standards valutativi risiede nel fatto 
che i primi esprimono valori sommi ed assoluti dell' ordinamen-
to giuridico marittimo generale, mentre i secondi non sono altro 
che strumenti di adattamento rispetto alle norme ordinarie, nella 
loro applicazione ai fatti sociali giuridicamente rilevanti, dispie-
gando un ruolo incisivo nel processo di concretizzazione e di spe-
cificazione del valore giuridico: a) "gli standards si formano come 
regole di azione fuori del diritto e penetrano nel diritto successi-
vamente, in forza di un dispositivo di attrazione di cui sono dota-
te alcune norme giuridiche; b) operano nell'ordinamento giuridi-
co unicamente in congiunzione con le norme giuridiche che li 
richiamano e delle quali vengono a costituire componenti strut-
turali. Nascono, cioè, come regole extragiuridiche di condotta e 
acquistano giuridicità solo in quanto vengono attratte nell' ordi-
namento giuridico attraverso il meccanismo di richiamo presen-
te ed operante dall'interno delle norme precettive" .ss Di qui, la 
natura essenzialmente ausiliaria della regola costituente lo stan-
dard valutativo: "nell'ordinamento giuridico sono presenti, in 
53. E. O. Querci, Analisi del diritto marittimo, ci t., p . 218 e ss; Concetti e princi-
pi, cit. 
54. Angelo Falzea, Gli standards valutativi e la loro applicazione, in Ricerche di 
teoria generale del diritto e di dogmatica giuridica, Milano, 1999, p. 389. 
55. Ibidem . 
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notevole quantità e varietà, regole che non risolvono esse mede-
sime problemi sociali di rilevanza giuridica, e tuttavia sono indi-
spensabili per integrare, conformare, portare ad attuazione rego-
le giuridiche che questo compito risolutorio sono destinate ad 
assolvere. Regole a servizio di altre regole, dunque, preordinate 
al fine di rendere possibile o comunque facilitare la funzione pre-
cetti va del diritto. Gli standards valutativi, come tutte le regole 
ausiliarie, sono privi di una propria ed autonoma precettività e 
possono operare nel diritto solo in combinazione con le norme 
precettive che, nella veste di "regole principali", esplicitamente o 
implicitamente, li richiamano". 56 
Nella identificazione della natura e del contenuto degli stan-
dards valutativi, svolge un ruolo fondamentale la prassi maritti-
ma mercantile, allorché si verifica l' osmosi tra il diritto vivente e 
il diritto formale: gli standards valutativi trovano la loro radice nel 
tipo di esistenza e nello stile di vita delle comunità marittime e 
portuali, si uniformano almeno tendenzialmente, aggregano 
"nuclearmente" i gruppi sociali e li costituiscono in formazioni 
economiche e sociali. 
Adunque, gli standards valutati vi debbono essere studiati nel-
l' ambito del processo di determinazione progressiva della realtà 
giuridica marittima e sono di competenza, oltre che della funzio-
ne pratica del giudice, del compito teorico del giurista marittimi-
sta, "formando oggetto, rispettivamente, dell'ermeneutica empi-
rica dell'attività giurisdizionale e dell'ermeneutica teoretica del-
l' attività scientifica" (Falzea). 
Nel diritto marittimo, e non solo in questo ramo del diritto, le 
due indicate operazioni ermeneutiche si dispiegano con modalità 
esecutive differenziate; pur cospirando entrambe, quale fine pri-
mario, alla conoscenza del diritto marittimo e quindi dei modelli 
generali che del diritto marittimo segnano e denotano la trama di 
56. Ibidem. E.O. Querci, Analisi, cit.; Concetti, cit. 
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fondo "robusta e stabile, ma anche elastica ed adattabile al vario 
atteggiarsi della vita sociale" (Falzea). 
La scienza giuridica marittima, lungi dal ripudiare le istanze 
fondamentali del formalismo, ne esalta il ruolo, nella misura in 
cui esse astringono l'interpretazione giuridica nei limiti di signi-
ficazione della forma del fatto normativa, che, ad es., nella con-
suetudine e negli standards valutativi, implicano, quale loro fatto 
di riferimento costitutivo, il ricorso alla prassi marittima, che nel 
diritto marittimo costituisce una delle fonti essenziali di giuridi-
ficazione e di attuazione spontanea dello stesso. Ma, potrebbe 
risultare fondata la preoccupazione per l'uso improprio degli 
standards e per il riflesso che la loro indeterminatezza e l' inter-
vento integrativo di giudici e giuristi può avere sulla sfiducia o 
comunque sulla distanza del diritto marittimo dagli operatori 
economici. 57 
Ma la prassi marittima mercantile è quella totalizzante, nelle 
modalità molteplici con le quali si svolge il diritto marittimo. 
Dalla prassi genetica, quale fonte essenziale di giuridificazione 
dell'ordinamento giuridico marittimo generale, che talvolta sta a 
fondamento della produzione delle norme consuetudinarie e 
della formazione degli standards giuridici; essa individua l'attività 
pratica mediante la quale si formano e si conformano le norme 
giuridiche. Alla prassi realizzatrice, che involge il modo con il 
quale le norme giuridiche sono praticate nella realtà della vita 
economica sociale; essa guarda all'attività pratica con cui le norme 
giuridiche si vanno realizzando. Alla prassi adeguatrice che si fa 
mediatrice tra il diritto e la vita nel processo del costante ade-
guamento del diritto positivo e delle norme che lo compongono 
alla sostanza reale dei valori sociali, nel loro essere e nel loro 
57. Cfr. Daniel Pinard, che ravvisa negli standards un possibile strumento di 
mistificazione del diritto, Le droit et le fait dans l'application des standards, in Les 
Standards, 1988, p. 1077; Dunkan Kennedy, Form and substance, in Private Law, 
Adyucation, Harn. Law Rev., 1976, p. 1708 e ss. 
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divenire; essa si riferisce all'attività pratica volta all'adattamento 
delle norme giuridiche ai corrispondenti interessi e valori nel 
loro essere e nel loro divenire.ss In questa tripartizione, mentre è 
evidente la diversità tra la prima figura e le restanti due, può 
essere meno agevole intendere la diversità tra prassi realizzativa 
e prassi adeguatrice. E ciò soprattutto perché l'adeguamento 
delle norme giuridiche agli interessi ed ai valori reali, nel suo 
svolgersi sul terreno della prassi, non può non aver luogo pro-
prio nell'ambito del processo di realizzazione del diritto e delle 
sue norme. 
La distinzione assume evidenza se queste due ultime forme 
di prassi si mettono in rapporto con i caratteri essenziali delle 
norme giuridiche: con la generalità e l'astrattezza, la prassi rea-
lizzativa; con la indeterminatezza, la prassi adeguatrice. La 
prassi realizzativa si innesta nel processo di specificazione e di 
concretizzazione della norma giuridica, muovendo da una situa-
zione di interesse considerata nei modi rispettivi di un genere e 
di un tipo e pervenendo ad una situazione di interesse conside-
rata nella sua specificità e nella sua individualità. La prassi ade-
guatrice porta anzitutto a discernere, nella sua contestualità reale 
più complessa, la situazione di interesse che nel tempo di forma-
zione della norma non poteva non restare approssimativamente 
prospettata, come avviene tutte le volte in cui di una realtà si 
abbia soltanto una precognizione e una predeterminazione lega-
te a presupposti e precomprensioni revisionabili; e poi ad adatta-
re alla situazione di interesse riprospettata e riattualizzata il 
dover-fare dell'azione realizzati va. Si può sintetizzare la diver-
sità tra prassi realizzativa e prassi adeguatrice rilevando che la 
prima ha riguardo al significato della proposizione normativa, la 
seconda al suo denotato. I processi di specificazione e di concre-
tizzazione si svolgono lungo una linea retta verticale che dalla 
58. Angelo Falzea, Ricerche di teoria generale del diritto, cit., Milano, 1999, p. 
397, nota 29. 
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situazione di interesse significata dalla norma giuridica in forma 
generale e astratta conduce alla situazione di interesse specifica e 
concreta, ma restando sempre nei confini circoscritti dal signifi-
cato normativa. Il processo di determinazione-adeguazione si 
sviluppa invece lungo una curva di aggiramento e tende a sco-
prire le molteplici facce della situazione di interesse nella sua 
configurazione multidimensionale, per adeguare ad essa l'effetto 
giuridico della regola di azione.59 
Dunque, massima attenzione al fondo degli interessi in gioco 
sottesi al fenomeno giuridico marittimo, sagace metodologia 
decisoria del formalismo, enucleazione ed identificazione della 
natura e del contenuto degli standards valutativi giuridici decli-
nanti dalla prassi marittima mercantile, la quale nel processo di 
formazione e di trasformazione degli standards valutativi gioca 
un ruolo fondamentale, poiché ne rappresenta il fatto costitutivo 
ed il fatto manifestativo.60 
9. È conveniente evidenziare come, nello scenario attuale 
delle attività marittimo-portuali, emergente nella disciplina del-
l' ordinamento giuridico speciale di diritto della navigazione ita-
liano, s'imponga in via sempre più residuale il ricorso, da parte 
delle pubbliche amministrazioni marittime periferiche ed in par-
ticolare delle autorità portuali, all'istituto del deposito tempora-
neo di merci e/o materiali su aree portuali (non in concessione), 
per un periodo di tempo eccedente quello necessario alle ordina-
rie operazioni portuali, previsto e disciplinato negli artt. 50, 
c.nav., e negli artt. 38 e 39, reg.nav.mar. 
Oramai è ad ognun noto che, con la progressiva privatizza-
zione dei porti italiani e con la relativa conversione degli enti 
59. Idem, Ricerche di teoria generale del diritto, cit., pp. 451 - 452. E.O. Querci, 
Evoluzione nel diritto marittimo, Sistematica e dogmatica giuridica marittima, cit., p. 
60 e 55. 
60. E.O. Querci, Analisi del diritto marittimo, ci t., p. 221; Concetti e principi, ci t., 
p. 54. 
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pubblici portuali - da enti pubblici economici, gestori di attività 
economiche marittimo-portuali ad enti pubblici di programma-
zione, coordinamento, promozione e vigilanza delle attività por-
tuali- è stato definitivamente ritenuto più opportuno e proficuo 
attribuire ad imprenditori privati l'uso e l'occupazione del suolo 
demaniale sotto il regime concessorio. 
Di qui, l'insediamento sempre più esteso di termina l specializ-
zati (distinti per comparti merceologici), ovvero multipurpose 
(cioè non riservati esclusivamente allo - e specializzati nello -
imbarco o sbarco di un determinato genere di merci o prodotti),61 
rilasciati sulla base di garantiti programmi operativi di alto pro-
filo, di forte attrazione di traffici comunitari ed internazionali, e 
quindi di grande sviluppo di produttività ed occupazione por-
tuali, nonché del relativo indotto commerciale ed industriale: 
l'assegnato regime concessorio viene così a conferire, da un lato, 
all'operatore concessionario stabilità nell'organizzazione della 
propria impresa, possibilità ed interesse concreti di realizzare 
investimenti funzionali all'esercizio della relativa attività econo-
mica ed al consolidamento ed all'incremento dei propri traffici; 
dall'altro, assicura al tempo stesso al pubblico potere marittimo, 
attraverso il pagamento del canone concessorio, un costante, 
adeguato e garantito corrispettivo dell'utilizzazione del suolo 
demaniale pubblico, in un regime di regolazione del contesto 
delle attività marittime portuali. 
Nelle pratica mercantile di alcune realtà portuali italiane che 
applicano, almeno in alcune puntualizzate evenienze, l'istituto in 
oggetto, la disciplina della sosta temporanea di merci e/ o mate-
riali in banchina ed aree portuali non in concessione - in alcuni 
casi pur essendo governata specificamente con ordinanza (art. 
38, reg. nav. mar.) o con decreto- viene convenientemente sot-
tratta al profilo tariffario dal pubblico potere marittimo. Le tarif-
61. Cfr. Giorgio Righetti, Trattato, cit. p.l34. 
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fe talvolta previste, infatti, se applicate rigidamente, vengono ad 
incidere negativamente sullo svolgimento e sull'incremento delle 
attività portuali degli imprenditori operanti in un dato scalo, 
tenuto conto dell'alto costo praticato in costanza delle c.d. quin-
dicine. 
Viceversa, la prassi, invalsa usualmente negli uffici demania-
li, è consistita nell'applicare al deposito temporaneo le tariffe 
concessorie previste dalle delibere dei comitati portuali per le 
varie tipologie merceologiche trattate nel porto di riferimento. In 
tali casi, qualora il deposito della merce si prolunghi oltre i ses-
santa giorni, gli uffici competenti preferiscono traumaticamente 
interrompere il regime formale di sosta temporanea di qualche 
giorno, al fine di evitare il rischio della totale assimilazione di 
questo istituto a quello della concessione (ex art. 39, reg.nav. 
mar.). 
Vanno segnalate e registrate, quindi, ulteriori conseguenti ten-
denze, affermatesi nell'ambito della politica di sviluppo di alcuni 
scali portuali italiani: a) quella, più circoscritta, volta ad autoriz-
zare sperimentalmente, soltanto a favore di specifici soggetti (per 
lo più imprenditori portuali-vettori di servizi di linea), il deposi-
to temporaneo di banchine ed aree portuali addirittura per un 
anno, predisponendo un'area c.d. dedicata, in uso esclusivo, ex 
art. 50, c.nav., attraverso una specifica regolamentazione autoriz-
zatoria, svincolata da quella disposta erga omnes con ordinanza; b) 
quella, più generale, di convertire, in via preferenziale, definitiva 
e, come già esplicato, progressiva, la destinazione delle aree 
demaniali comuni, di solito assegnate in regime di deposito tem-
poraneo, in regime di aree governate da concessioni pluriennali. 
Tutto ciò ha, di fatto, relegato l'istituto previsto dall'art. 50, 
c.nav., ad un ruolo meramente transitorio, d'uso essenzialmen-
te residuale. 
Qualora si voglia comunque procedere alla più corretta e con-
creta regolamentazione dell'istituto de quo, occorre evidenziare e 
segnalare i seguenti principi fondamentali: 
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l) a seguito dell'istituzione del codice doganale comunitario,62 il 
regime del deposito temporaneo in oggetto ha finito per riguar-
dare esclusivamente le merci "comunitarie"; 
2) al fine di razionalizzare e contemperare le esigenze delle 
imprese portuali, che necessitano di spazi operativi sempre più 
ampi e di periodi di tempo variabili, con la disposizione dell'art. 
39, ultimo comma, reg.nav.mar.- che prevede appunto l'applica-
zione del regime concessorio, qualora l'utilizzazione abbia 
carattere continuativo - occorre stabilire che la durata massima 
dell'utilizzazione consentita debba essere di quindici giorni 
(incluso il periodo di franchigia di 5 giorni), rinnovabile una sola 
volta, solo per urgenti, comprovate e documentate ragioni, per 
un massimo di altri quindici giorni; 
3) risulta opportuno introdurre l'istituto dell'autocertificazione 
delle dichiarazioni del rappresentante legale dell'impresa por-
tuale richiedente, al fine di semplificare le correlative procedure 
di accertamento da parte della pubblica amministrazione maritti-
ma. L'istanza, in carta legale, deve essere presentata entro venti-
quattro ore/ anzitempo dall'inizio della sosta temporanea richie-
sta, e deve obbligatoriamente indicare: la quantità ed il tipo di 
merce, con la sua precisa identificazione - in modo che la merce 
non possa essere sostituita surrettiziamente con altra dello stesso 
tipo nel corso della quindicina (quindi, ad esempio, si devono 
obbligatoriamente indicare i numeri di matricola per i contenito-
ri, quelli del telaio per le auto, etc.), ed in modo che essa possa 
essere sottoposta ad un agevole e trasparente accertamento ed 
ordinarsi in rigorosa corrispondenza con la dichiarazione auto-
certificata dell'impresa da parte del personale pubblico preposto 
62. Cfr. Reg. (CEE), n. 2913/92 del 12 ottobre 1992, pubblicato nella 
G. U.C.E. 19 ottobre 1992, n. L 302, entrato in vigore il22 ottobre 1992. Cfr. anche 
Reg. (CEE), n. 2454/93 del 2 luglio 1993, pubblicato nella G.U.C.E. 11 ottobre 
1993, n. L 253, entrato in vigore il14 ottobre 1993; art.1, Reg. (CE), n. 482/96; art. 
4, Reg. (CE), n. 2787/2000. 
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alla vigilanza- il motivo, la durata della sosta, l'individuazione 
precisa del segmento-settore della relativa area omogenea di cui 
si chiede l'occupazione temporanea; 
4) si deve obbligatoriamente stabilire una netta demarcazione 
delle aree portuali destinate al deposito temporaneo, introducen-
do, accanto alla suddivisione già esistente per tipologie merceo-
logiche omogenee, la divisione ulteriore per settore, inteso quale 
porzione di area omogenea, di superficie nota e contraddistinta 
da una sigla alfanumerica, che possa formare oggetto di richiesta; 
5) in tal senso, occorre statuire che il canone, da corrispondersi in 
relazione alla superficie del segmento-settore richiesto ed alla 
durata prevista nel provvedimento autorizzatorio, sia determina-
to diversamente a seconda della tipologia merceologica oggetto 
della richiesta: gli importi fissi a mq/ giorno devono essere stabi-
liti secondo parametri derivanti da puntuali calcoli economici, 
volti a quantificare la utilizzazione sia orizzontale che verticale 
del suolo demaniale, e, quindi, devono altresì risultare idonei ad 
individuare il vantaggio ed il correlativo costo a mq/ giorno per 
specifica categoria merceologica; 
6) nell'ambito di applicazione del regime del deposito tempora-
neo di merci e/ o materiali in banchin-1 ed in altre aree portuali, 
deve essere contemplata come necessaria ed obbligatoria la rea-
lizzazione di una oggettiva rotazione "tra gli operatori portuali 
richiedenti" all'interno di ciascuna area portuale destinata al 
deposito di tipologie merceologiche omogenee. Tale rotazione 
fungerà anche da criterio di preferenza nel caso di domande con-
correnti aventi ad oggetto lo stesso settore e la medesima scan-
sione temporale. Il turn o'Uer in questione sarà regolato, per cia-
scuna area funzionale omogenea, anche sulla base del numero di 
operatori portuali operanti nella stessa e dell'entità dei traffici di 
cui essi sono portatori. Di qui, ove gli operatori di una data area 
omogenea non siano numerosi, la rotazione degli stessi natural-
mente sarà molto frequente; se uno o più operatori risultino tito-
lari della maggioranza di traffici relativi ad un determinato set-
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tore merceologico, essi avranno diritto ad essere autorizzati al 
deposito temporaneo più frequentemente di altri, secondo i supe-
riori interessi pubblici della efficienza e della produttività por-
tuali. In tal senso, fungono, quali principi cardine fondamentali 
per la corretta applicazione della intiera disciplina de qua, sia il 
presupposto della diversificazione merceologica del demanio 
portuale in aree tipologicamente omogenee, sia quello costitui-
to dalla necessaria corrispondenza tra il tipo di merce autoriz-
zata-depositata, e la qualificazione tipologica dell'area portua-
le in cui la merce è ubicata. Tutto ciò vale anche in riferimento al 
principio della flessibilità portuale, che - salvo il caso astratto di 
aree totalmente libere - può eventualmente applicarsi soltanto 
nell'ambito di aree funzionalmente omogenee (ma parzialmen-
te già assentite), previo consenso del soggetto giuridico legitti-
mato all'occupazione temporanea. 
Nella segnata prospettiva, occorre nuovamente rimarcare il 
carattere essenzialmente transitorio che, alla luce di quanto 
sopra puntualizzato, dovrebbe assumere l'applicazione dell'isti-
tuto in esame nei porti commerciali italiani. Un'applicazione 
che, nel suo ambito operativo, sarebbe opportuno vincolare fun-
zionalmente all'uso preferenziale degli ormeggi ed al calendario 
delle partenze e degli arrivi dei servizi di linea programmati 
nello scalo di riferimento. Dal segnato angolo visuale, le banchi-
ne e le aree retrostanti si presentano, a livello logico-operativo, 
precipuamente quali polmoni delle attività marittimo-portuali 
attinenti al regolare traffico di linea. 
In via definitiva, solo il corretto e puntuale esercizio dello 
strumento dell' "affidamento concesso rio" da parte del pubblico 
potere marittimo potrà contribuire - come avviene oramai in tutte 
le principali realtà portuali italiane, comunitarie ed internaziona-
li - a determinare e consolidare l'ulteriore e progressivo sviluppo 
della produttività portuale, in ottemperanza ai principi della 
sicurezza, della concorrenza, dell'efficienza e della speditezza 
delle operazioni portuali. 
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10. In estrema istanza, le modificazioni di fondo intervenute 
nello scenario dell'economia mondiale - dovute alla progressiva 
caduta delle esistenti barriere, al libero flusso dei beni, servizi e 
capitali fra diversi Paesi, al libero transito delle navi in tutti gli 
scali marittimi mondiali - hanno caratterizzato il sistema dei tra-
sporti marittimi, i relativi meccanismi recettivi, emporiali e tran-
sitari dei più importanti porti del mondo, determinando il loro 
principale momento di propulsione espansiva. 
L'articolazione su scala mondiale dei processi produttivi, 
nonché i nuovi mercati di sbocco hanno imposto più mirate e 
nuove strategie competitive di vantaggi economici conseguibili e 
sostenibili su "scala globale". Di qui, la necessità di sempre più 
numerose imprese armatoriali, marittime, portuali, di articolare, 
diluire, scomporre "la propria catena del valore", distribuendolo 
nei vari anelli su distinti sistemi portuali internazionali, al fine di 
aggredire una molteplicità di mercati, mediante prodotti e servi-
zi idonei a coniugare esigenze di standardizzazione e di adatta-
mento alle esigenze locali.63 Tutto ciò è avvenuto in forza del 
ruolo fondamentale rivestito dallo straordinario progresso regi-
strato nel settore della tecnologia informatica, della comunicazio-
ne, e della informazione mediatica generale.64 
Sicché, l'evoluzione dei traffici internazionali secondo schemi 
sempre più complessi, l'emersione della figura del cliente indu-
striale (global shipper) palesano sofisticate esigenze di trasporto a 
livello mondiale e la ricerca di una dinamica e di una efficace 
interlocuzione con più soggetti imprenditoriali, idonei a stabili-
re un'adeguata rete di collegamenti e di servizi integrati nel set-
tore della logistica terrestre e nella tratta mare; impongono, altre-
sì, al nuovo e moderno soggetto giuridico ed alla industria arma-
toriale, l'adozione di un'ottica globale, espansa verso il range dei 
63. Renato Midoro - Alessandro Pitto, Il settore dei traffici containerizzati tra 
cooperazione e competizione, in Trasporti, E.U.T., 1999, p. 130 e ss. 
64. Semama, Le parole chiave, per leggere e produrre gli eventi, E.U.T., 2000, pp. 
225. 
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propri servizi m senso geografico e funzionale, con adeguata 
dotazione di risorse e competenze necessarie.65 
Questo nuovo orizzonte, portatore di nuove esigenze traspor-
tistiche affermatesi sul mercato globale e della competizione,66 ha 
postulato un significativo innalzamento nell'entità degli investi-
menti, che si sono resi necessari, per mantenere una dimensione 
pur minima di impresa, volta a contrastare le condizione di 
eccesso di capacità di offerta che si rinviene in tutte le direttri-
ci di traffico, e che ha determinato una redditività estremamen-
te bassa con tassi di ritorno sul capitale investito raramente supe-
riori al cinque per cento. Difatti, gli ingenti investimenti richiesti 
dall'adeguamento alle esigenze di globalizzazione, se non sono 
accompagnati da soddisfacenti ritorni economici e da misure di 
riduzione dei costi, non permettono di proseguire nell'intrapresa 
economica marittima e portuale, né di mantenere un livello ade-
guato del servizio offerto,67 
Le varie tipologie di navi, infatti, - le portacontainers, in gene-
re le navi giramondo dell' intermodalità del trasporto merci, le 
65. Midoro-Pitto, ult.op.cit.; Midoro-Pitto, A criticai evaluation of strategie 
alliances in liner shipping, ci t. , p . 32. 
66. Cfr. Emanuele Grimaldi, Una Direttiva Ue, cit., p . 27, in cui il Presidente 
ECSA evidenzia: " In un mercato estremamente competitivo, la molla che da 
sempre spinge tutti gli armatori è la stessa: recuperare efficienza per offrire tarif-
fe più competitive. Rotte alternative, navi più veloci o più grandi, erano e sono 
solo strumenti per battere i concorrenti" ... " Più i traffici sono consistenti lungo 
una data rotta, più il costo unitario tende a ridursi. Grazie al necessario bilancia-
mento dei flussi, poi, il costo del trasporto si riduce più che proporzionalmente 
anche lungo la rotta di ritorno, innescando un processo a catena che minimizza 
il nolo marittimo. Per questo il fenomeno di aggregazione è tanto accentuato 
nello shipping. Non tendere sterilmente a massimizzare il profitto ma piuttosto 
mirare ad ampliare il fatturato, tenendo sotto controllo i costi di produzione e 
beneficiando delle efficienze connesse alle economie di scala, sono elementi 
caratteristici dei regimi di concorrenza e rappresentano fattori trainanti dello 
shipping. Per non alterare l'intera catena logistica, questi dovrebbero essere gli 
obiettivi di tutti gli anelli che la compongono: porti e operatori dei servizi tecni-
co-nautici, ma anche autotrasportatori, ferrovie, spedizionieri e così via". 
67. Midoro-Pitto, Il settore dei traffici containerizzati, cit. 
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navi da crociera - hanno impegnato ingenti investimenti per 
unità di capacità, per le caratteristiche tecniche, la velocità, gli 
elementi strutturali che le contraddistinguono. In tal senso, le 
navi in questione "sono interessate alla efficienza, alla qualità, ai 
bassi costi ed ai contenuti tempi del segmento portuale del loro 
ciclo trasportistico, alla gestione, o alla partecipazione alla 
gestione dello stadio portuale stesso, e degli altri stadi del ciclo 
del trasporto, o del ciclo di produzione e distribuzione, con cui la 
fase marittimistica si riconnette" .68 Si tende, dunque, a creare ele-
vate economie di scala nell'organizzazione della rete dei traspor-
ti e terminali marittimi ed interni in cui il trasporto via mare si 
colloca. Si afferma sempre più una concezione logistica del tra-
sporto e delle attività portuali che involge complessivamente le 
sequenze di stadi di lavorazione, il trasferimento sia di materie 
prime che di prodotti finiti, che integrano il ciclo definito della 
trasformazione industriale e della distribuzione commerciale.69 
Tutto ciò determina, ancora, l'emersione forte di una indecli-
nabile esigenza di poter gestire ed investire ingentissime risorse 
finanziare, e di poter correlativamente dividere i costi delle attività 
imprenditoriali (la c.d. finanziarizzazione massiva e diffusiva). 
Dunque, come più volte esplicato, la competizione economi-
co-marittima, oramai globalizzata, tende a diventare competizio-
ne tra pochi, o addirittura tra pochissimi soggetti di grandi 
potenzialità e dimensioni, di carattere transnazionale, a scala 
operativa mondiale?O Si procede per fusioni, acquisizioni, con-
centrazioni; si creano gruppi, alleanze, combinazioni, accordi di 
vario tipo. 
Superata la tradizionale tripartizione fra mezzi propri, contri-
buti dello Stato e credito bancario, si assiste al nascere di un 
68. Marchese, Le industrie dei trasporti marittimi, cit., p. 40. 
69. Ibidem. 
70. Cfr. sul punto, Giancarlo Cerutti, Globalizzazione, un'opportunità per tutti, 
in Il sole 24 ore, giovedì 27 giugno 2002, p. 6. 
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nuovo financing del trasporto marittimo: si consolida il ricorso a 
fonti esterne ai settori marittimi (altri rami di attività, investitori 
istituzionali, integrazioni in una impostazione logistica dei tra-
sporti nei cicli di trasformazione industriale e distribuzione com-
merciale e nei cicli organizzativi ed alberghieri del turismo), la 
costituzione di organismi specializzati nel settore creditizio e 
finanziario nel financing marittimo, attività di consulting specia-
lizzato, assicurativo.71 
Di qui, nell'innovato scenario dei traffici marittimi interna-
zionali, la concorrenza è sempre più fra grandi rotte, fra rotte 
marittime e terrestri, fra combinazione di "rotte pendulum" e land-
bridge, fra servizi giramondo tuttomare e rotte pendulum-landbrid-
ge, fra grandi percorsi terrestri e combinazione terra-mare, fra 
grandi aree di traffico. 72 
Negli ultimi decenni è continuato, altresì, lo spostamento, ed 
il correlativo radicamento, nell'area dell'Estremo Oriente-Sud Est 
Asiatico-Pacifico, dei principali centri decisionali del traffico 
marittimo internazionale, mediante la formazione, nell'area sud-
detta, dei maggiori e potenti organismi, alleanze, concentrazioni, 
operanti a scala mondiale. 
Lo sviluppo della dispiegata politica marittima internaziona-
le ha prodotto un'ulteriore valorizzazione degli scali marittimi 
del Mediterraneo, che hanno percepito ancora una volta la neces-
sità indeclinabile di elaborare ed attuare una politica economica 
giuridica e fiscale unitaria?3 
71. Marchese, Le industrie dei trasporti marittimi, cit., pp. 40-41. 
72. Idem, pp. 41-42. 
73. Ibidem. L'illustre A. evidenzia come, attraverso un'attenta analisi delle 
composizione per Paese della marina mercantile nel mondo, si evidenzi la pre-
senza largamente prevalente dei "registri aperti", dei "registri off-shore" e dei 
registri bis" di immatricolazione navale e come, in tale contesto, abbia conti-
nuato ad ampliarsi l'area caratterizzata dalla applicazione della" tonnage tax" (la 
tassazione forfetaria sul tonnellaggio delle navi), soprattutto per la semplicità e 
la trasparenza che la caratterizza. In una competizione economica oramai glo-
balizzata, fatta di imprese e gruppi operanti in diversi Paesi o a scala mondiale, 
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Per questi motivi, nell'organizzazione del sistema dei traffici 
marittimi internazionali diventa sempre più forte ed esecutivo il 
meccanismo delle concentrazioni marittime, marittimo-portuali, che 
si realizzano nelle forme giuridiche e commerciali più disparate. 
Di qui, si registrano nella componente della soggettività arric-
chita dell'ordine giuridico marittimo acquisizioni, fusioni, incor-
porazioni, alleanze, joint ventures, consorzi ed altre forme di coo-
perazione e collaborazione. 
Si tratta, infatti, di dimostrare come molti imprenditori marit-
timo-portuali, e segnatamente dello shipping, abbiano d'intesa 
individuato forme fondamentali di cooperazione, accordi di 
razionalizzazione, che involgono o l'impiego congiunto di navi, 
o la condivisione di equipment, o l'utilizzazione di infrastrutture e 
mezzi sulle aree portuali aggregate e/ o aggregabili negli scali di 
riferimento e sulla tratta terrestre: nell'innovato assetto di inte-
ressi non può non ascriversi il novero rappresentato da tutti que-
gli accordi di cooperazione tesi appunto alla razionalizzazione, 
nell'ambito di una stessa area portuale, a forte specificazione 
emporiale e a direzionalità transitoria, dell'utilizzo del maggior 
numero di dotazioni strumentali a disposizione dei partners, e 
dell'esercizio delle correlative legittimazioni operative ed ammi-
nistrative (licenza di impresa portuale ed altri strumenti legitti-
manti), la cui titolarità mette capo ad uno o vari partners. 
in concorrenza tra di loro, che non possono permettersi di perdere anni in con-
tenziosi tributari e controversie per valutare i risultati delle loro gestioni, la tra-
sparenza, la certezza e la semplificazione nella determinazione del carico fisca-
le diventa una condizione irrinunciabile. Per un organico e perspicuo approfon-
dimento della problematica fiscale in Italia e negli stati membri dell'Ve, cfr. 
Giovanni Puoti, La fiscalità marittima nella Unione Europea: la prospettiva italiana 
anche alla luce della legge delega per la riforma del sistema tributario, in Rivista di 
Diritto Tributario internazionale - Intemational tax law review, 3, 2001, p. 9 e ss. 
Da ultimo, per quanto concerne la trasformazione strutturale del sistema tribu-
tario nei paesi industrializzati e la correlativa tendenza prodotta dalla globaliz-
zazione alla semplificazione, alla riduzione dei costi di gestione ed, in generale, 
all'uniformità, cfr. Mario Leccisotti, L'imposta sul reddito delle persone fisiche nei 
paesi industrializzati, Torino, 2001 . 
116 ELENA ORSETT A QUERCI 
Pertanto, in considerazione dell'opportunità della collabora-
zione tra imprese che operano nel campo dei servizi di trasporto 
mare - terra - mare, si sono imposti accordi consortili volti a 
riqualificare le nuove suscettività operative proprie delle ulterio-
ri fasi del processo produttivo, quali l'acquisto e la gestione 
comuni di terminai portuali e terrestri, quali la manutenzione e la 
riparazione dei contenitori, la manutenzione degli altri beni 
(automobili, trailers, pezzi eccezionali in stoccaggio e in movi-
mentazione); l'attuazione di contrattazioni congiunte di navi ed 
equipment. La cooperazione consortile si è evoluta fino all'ado-
zione di clausole di cost pooling, con le quali i costi sostenuti da 
tutti i partners per la produzione del servizio complessivo vengo-
no sommati e successivamente ripartiti in proporzione ai singoli 
ed appositi apporti di volta in volta esplicati. 
Si è imposto, altresì, sotto il vincolo consortile, un'ulteriore 
fase del processo di integrazione, che peraltro esclude qualsiasi 
ipotesi di fusione societaria, che è rappresentata dalla costituzio-
ne di accordi di revenue pool o revenue-marketing pool, in forza dei 
quali viene condiviso il monte complessivo dei ricavi introitati 
dal consorzio e, nel secondo caso, anche l'espletazione dello svol-
gimento delle atdvità commerciali. 
Ognun comprende che in molti casi siamo di fronte ad una 
vera e propria integrazione funzionale, che vale, per gli effetti 
esplicati, a sua volta a costituire una tipica joint venture, ovvero a 
creare, in via sovraordinata, "un'entità soggettiva terza" rispetto 
ai soci promotori, cui vengono trasferite tutte le funzioni, le com-
petenze, le licenze di impresa portuale, il personale ed i mezzi 
necessari a svolgere il servizio complessivo di trasporto, di stoc-
caggio, di movimentazione nell'area portuale implicata da atti di 
concessione. 
Simili tipologie di accordo previste dal consorzio non pos-
sono non conseguire un'adeguata riduzione dei costi ed un suf-
ficiente livello di razionalizzazione delle operazioni, a tutto 
vantaggio della qualità del servizio complessivo offerto, a fron-
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te però del travolgimento dei piccoli, intermedi operatori tradi-
zionalmente presenti nell'antico sistemico scenario. 
Nell'ambito dell'articolato assetto di opzioni conseguibili e 
attualizzabili, s'individuano e corrispondono, però, diverse 
modalità di cooperazione, fonti di rischio ed opportunità tra le 
quali il management di ogni partner attuale o potenziale deve indi-
viduare un corretto trade-off. Per tutti questi motivi, lo strumento 
preferito dalle suindicate imprese consiste negli integrated con-
sortia, ovvero in accordi cooperativi assai stringenti che contem-
plano, oltre allo svolgimento di operazioni congiunte, anche una 
commercializzazione del servizio (Marchese, Midoro). 
In ultima istanza, viene così a realizzarsi la formula operativa 
e giuridica della partnerisation, strumento di cooperazione attua-
to mediante sharings agreements, stipulati fra tutte le parti promo-
trici del consorzio, che implicano una commercializzazione con-
giunta dei servizi, che non restano più di competenza delle sin-
gole società consorziate. 
11. Nell'ordinamento giuridico speciale italiano, la pubblica 
amministrazione marittima competente deve, con ponderazione, 
regolare l'esercizio dell'azione amministrativa, perseguendo gli 
interessi pubblici indicati dalle norme organizzative di riferi-
mento; contando di avere oggigiorno quali interlocutori privati 
soggettività più o meno complesse, operatori trasportistici globa-
li, costretti a porre in essere politiche commerciali aggressive. 
Nella pratica mercantile, può accadere che il soggetto istante 
sia un consorzio74 od una società consortile, in cui ciascun socio 
74. Nel nostro ordinamento giuridico interno, il consorzio è proprio un'as-
sociazione di persone fisiche o giuridiche, liberamente creata o obbligatoria-
mente imposta per il soddisfacimento in comune di un bisogno proprio di que-
ste persone. L'elemento caratteristico del consorzio consiste nel fatto che la 
costituzione di un consorzio trova il suo presupposto in una situazione oggetti-
va che si verifica in modo identico per tutti quelli che parteciperanno al consor-
zio, e dalla quale appunto dipende l'insorgere di quel bisogno che attraverso il 
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ha conferito al soggetto giuridico consortile apporti di cospicuo 
rilievo. 
Difatti, preso atto della necessità di realizzare una collabora-
zione tra imprese che operano nel campo dei servizi del traspor-
to integrato mare-terra-mare, i soci promotori realizzano una 
vera e propria integrazione funzionale, quasi una joint venture, 
ovvero un'entità soggettiva terza rispetto ai singoli imprenditori 
partecipanti, cui sono conferite e trasferite tutte le funzioni, le 
competenze, le licenze di impresa portuale, il personale ed i 
mezzi necessari a svolgere il servizio complessivo di trasporto 
intermodale di ogni genere merceologico (containers, auto, trai-
lers, merci varie, generai cargo etc.), comprese le operazioni di 
carico e scarico, stoccaggio, movimentazione in genere e tutte le 
fasi connesse nelle aree portuali, implicate o meno da atti di con-
cessione, e tutte quelle relative allo svolgimento della tratta ter-
restre. I soci consortili favoriranno l'impiego congiunto di navi, la 
consorzio si vuole soddisfare in comune e non singolarmente (Giuseppe Ferri, 
voce Consorzio (teoria gen.), in Enc. del Dir., IX, p. 371 e ss.). 
Il consorzio è essenzialmente un'organizzazione di imprenditori della stessa 
categoria, e rappresenta un fenomeno di integrazione economica orizzontale: 
i soggetti partecipanti al consorzio si trovano di solito in un rapporto concor-
renziale e le funzioni precipue del consorzio sono proprio quelle di regolare 
questo rapporto concorrenziale e di creare un'organizzazione unitaria, che coor-
dini l'azione dei singoli imprenditori partecipanti. 
I patti di concorrenza ed i cartelli, che hanno per oggetto solo un non facere, rap-
presentano viceversa sia un fenomeno di integrazione economica orizzontale, 
sia verticale, poiché si realizzano tra persone che hanno un rapporto di concor-
renza e di complementarietà. 
Inoltre, il consorzio si differenzia dal "c.d. gruppo", un altro importante feno-
meno di integrazione economica. Difatti, il "consorzio" di per sé non incide 
sull'autonomia giuridica ed economica delle imprese che vi partecipano, 
anche se ne condiziona le azioni con le proprie direttive. Il "gruppo", vice-
versa, si realizza mediante il sistema delle società controllate o collegate, cioè 
attraverso la contemporanea partecipazione al capitale di un pluralità di società, 
in modo da assicurarsi il controllo della iniziativa economica: nel gruppo, infat-
ti, una pluralità di organizzazioni giuridicamente autonome è assoggettata all'i-
niziativa economica e finanziaria di un unico soggetto; di qui, pur conservando 
la loro autonomia giuridica, perdono quella economica (Giuseppe Ferri, op. ci t.). 
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condivisione di equipaggi e personale, l'utilizzazione di infra-
strutture e mezzi sulle aree portuali e sulle tratte terrestri; l' ac-
quisto e la gestione comune di terminai portuali e terrestri, l'or-
ganizzazione e l'esercizio delle operazioni portuali e dei servizi 
portuali ex art. 16, l. 84/ 94; il coordinamento di terminai intermo-
dali e di tutte le aree accessorie nella disponibilità delle società 
socie; la disciplina e lo svolgimento congiunto di tutte le fasi che 
attengono all'esecuzione unitaria, coordinata e sinergica delle 
attività principali ed accessorie, e l'utilizzo congiunto di tutte le 
dotazioni strumentali, inerenti all'esecuzione del servizio com-
plessivo di trasporto intermodale di ogni genere merceologico, 
fornendo in merito una specifica assistenza; la stipulazione di 
clausole di cast pooling, di accordi revenue pool e di marketing pool. 
Per lo svolgimento delle indicate attività, il consorzio potrà 
utilizzare i titoli autorizzativi e legittimativi, per conto proprio e 
per conto terzi, concessori, di raccomandazione marittima, di 
agenzia marittima, di brocheraggio, di impresa terminalistica, 
etc., facenti capo ad uno o vari soci. 
Nel caso in cui i soci consortili intendano dar vita ad un sog-
getto consortile giuridicamente autonomo, si preferisce utilizza-
re la forma giuridica della società a responsabilità limitata o della 
società per azioni. Di qui, nel caso di consorzi con attività ester-
na,75 si utilizzano gli schemi organizzativi di questi tipi di società 
75. Cfr. G. Ferri, op. ci t., p. 379 e ss. L'organizzazione consortile può avere 
una funzione interna ovvero anche esterna. Nel primo caso, I' aspetto consortile 
riguarda soltanto i consorziati, stabilendosi delle regole primarie che devono 
essere osservate dagli imprenditori consorziati nell'esercizio della loro attività 
economica, salvo incorrere in sanzioni eventualmente previste: si tratta di una 
funzione caratteristica del consorzio ed essenziale perché questo esista. 
Nel secondo caso, l'aspetto consortile si inserisce anche nello svolgimento delle 
attività tra consorziati e terzi: si tratta di una funzione complementare ed acces-
soria che può anche mancare, ma che ha una precisa rilevanza giuridica; ciò 
impone, infatti, la necessità di una qualificazione giuridica della posizione del 
consorzio quale intermediario tra i singoli imprenditori ed i terzi, I' esigenza di 
una struttura organizzativa, sia in ordine allo svolgimento dell 'attività, sia in 
ordine alle responsabilità per le obbligazioni assunte nell'esercizio di questa 
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per la realizzazione degli scopi del consorzio, beneficiando della 
stabilita limitazione della responsabilità: si consente così agli 
organi delle società consortili ex art. 2615 ter- a differenza di quel 
che prevede l'art. 2615 per i semplici consorzi con attività esterna 
- di agire esternamente senza assumere responsabilità personale 
per le obbligazioni del consorzio. 76 
Per lo svolgimento delle attività sopra indicate, si ritiene che 
il consorzio con attività esterna possa utilizzare direttamente i 
titoli concessori, autorizzativi, e legittimativi per conto proprio e 
per conto terzi (di raccomandazione marittima, di agenzia marit-
tima, di brocheraggio, di impresa terminalistica, etc.), facenti 
capo ad uno o vari soci. 
Nell'ordinamento giuridico interno, in caso accordi consortili 
molto stringenti ed ancor di più, in caso di società consortili in 
particolare, si preferisce - al fine di un utilizzo più consentaneo e 
giuridicamente inattaccabile degli individuati titoli pubblicistici 
- prefigurare sul piano giuridico ed organizzativo la segnata fat-
tispecie. In tale prospettiva, dato il vigente principio di perso-
nalità ed intrasmissibilità delle autorizzazioni amministrative, 
delle licenze77 etc., potrebbe configurarsi opportuna, in alcuni 
casi, l'operazione di cessione di ramo di azienda, relativa all'e-
sercizio di una specifica attività economica in un dato contesto 
attività. Ma, occorre precisare che l'attività del consorzio ex art. 2612 c.c. è un' at-
tività non giuridica, bensì di carattere materiale: funzione precipua del consor-
zio con attività esterna è quella di mettere in contatto il terzo con ogni singolo 
consorziato, è quella di disciplinare gli acquisti e le vendite nell'interesse dei 
consorziati secondo le pattuizioni contenute nel contratto e al fine di realizzare 
gli scopi del consorzio. Per questo motivo il singolo consorziato è direttamen-
te responsabile insieme con il fondo consortile nei confronti del terzo e, nel 
caso in cui il consorzio obbligato diventa insolvente, il suo debito si riparti-
sce pro quota tra gli altri consorziati (art. 2615 c.c.). 
76. Ibidem. 
77. Cfr. Giuseppe Auletta, "Scritti giuridici", vol. VII, p. 323, Milano, 2001, 
ed. Giuffrè; Idem, voce Azienda, I, "Diritto commerciale 1998", vol. VIII, p. 379, 
Milano, 2001, ed. Giuffrè. 
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logistico, dall'impresa soda, titolare della azienda nel suo com-
plesso78 alla società consortile. Il contratto di cessione dovrebbe 
contenere il c.d. accordo di voltura, che consiste nella rinuncia 
dell'intestatario cedente alla intestazione del titolo rilasciato dalla 
pubblica autorità amministrativa competente, nell'impegno 
incondizionato di favorire la nuova intestazione in capo all' ac-
quirente; il contratto di cessione potrebbe essere sospensiva-
mente condizionato al formale ed effettivo passaggio dell' inte-
stazione del titolo alla società consortile cessionaria. 
La suddetta operazione implica - in via preliminare e fonda-
mentale - la presentazione della correlativa comunicazione della 
imminente cessione tra gli individuati soggetti giuridici al 
pubblico potere marittimo, contenente l'istanza formale di con-
senso alla postulata volturazione della titolarità dei provvedi-
menti amministrativi già rilasciati alla cedente a favore della ces-
sionaria ed al subentro della società consortile in tutte le posizio-
ni giuridiche soggettive esistenti in quel momento e facenti capo 
al socio consortile cedente nei rapporti con la pubblica ammini-
strazione. Tale consenso, come avviene in caso di applicazione 
dell'istituto del subingresso nella concessione disciplinato nel-
l' art. 46, c.nav., sarà subordinato ad un'attività istruttoria proce-
dimentale svolta dalla pubblica amministrazione marittima nei 
confronti della società cessionaria, diretta all'accertamento dei 
requisiti di carattere soggettivo, professionale, finanziario, tecni-
co-operativo, richiesti dalla legge, in relazione all'attività in 
oggetto e soprattutto in riferimento ai livelli di standard prece-
dentemente riscontrati in capo alla società cedente e sulla cui 
78. Come è noto, l'azienda è un complesso di beni eterogenei, i cui elemen-
ti costitutivi sono i beni, di qualsiasi natura, e l'organizzazione, cioè il loro col-
legamento funzionale per l'esercizio dell'impresa (Ferrari, Campobasso), l'a-
zienda comprende quindi beni materiali e beni immateriali (Cottino, 
Colombo). 
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base era stato rilasciato il provvedimento amministrativo in que-
stione. Al caso da noi profilato, quello di un contratto di cessione 
di ramo di azienda tra un imprenditore socio consortile quale 
cedente e la corrispondente società consortile quale cessionaria, 
verrà riservata - sempre che non si prefigurino ed apportino 
modifiche sostanziali relative all'oggetto dell'attività esercitata -
preferibilmente una istruttoria meramente formale, culminante 
nella volturazione di titolarità dell'atto amministrativo precipua-
mente nominativa. 
12. Alla sopraindicata visione sintetica non si perviene senza 
un'adeguata analisi condotta sul piano dell'esperienza maritti-
ma e portuale, giuridicamente ed economicamente innovata, la 
quale non può non essere frutto di astrazione e deve operare 
mediante "concetti rappresentativi". Chi voglia rendersi conto 
della nuova e moderna "struttura marittima e portuale", deve 
analizzarla e cercare di riconoscerla nella sua intrinseca coerenza, 
nella sua propria logica, dallo stile mercantile proprio dei traffici 
internazionali e del commercio, dal tipo di vita sociale ed eco-
nomico e dalle esigenze fondamentali delle comunità basiche: 
le formazioni marittime, portuali, commerciali, emporiali, 
aggregati comunitari elevati a rango di istituzioni dell'ordina-
mento giuridico marittimo generale, incessanti produttori di 
diritto marittimo. 
Rimane sempre la dogmatica ad additare il mezzo che, a 
nostro modesto avviso, deve guidare "siffatta indagine ermeneu-
tica", avvalendosi di un "istrumentario rappresentativo", idoneo 
a sostanziare l'indagine e a soddisfare l'esigenza di tipizzazione, 
di soggettivazione e di funzionalizzazione oggettiva dei descrit-
ti meccanismi operativi, facenti organica parte della struttura 
marittima e portuale. Così si penetra, si fissa e, soprattutto, si 
intende, nella propria logica, il nuovo diritto marittimo generale, 
anche attraverso tesi tradotte dal giurista su un piano generale; 
quelle, ad esempio, delle premesse filosofiche, fondate sul tra-
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scendentalismo inteso in senso kantiano e su un idealismo hege-
liano, sia pure ripensato e riveduto con autonomia_79 
Si tratta di un metodo interdisciplinare che, se rapportato nel 
campo scientifico e specialmente nell'interpretazione del moder-
no diritto marittimo e portuale, riesce a promuovere ed a svilup-
pare una scienza giuridica marittima intesa come attuazione di 
una sistematica concettuale,so come realizzazione di una giuri-
sprudenza prevalentemente concettuale, e cioè di una 
"Begriffsjurisprudenz"; ma sempre volta alla ricerca della fonda-
zione e della costruzione di una vera e propria scienza giuridica. 
Lo sforzo da noi sviluppato - per la fondamentale importan-
za che riconosciamo alla teoria generale del diritto della naviga-
zione, al fine di non disperderci entro i labirinti di una male inte-
sa specializzazione e di non perdere di vista invece gli orienta-
menti generali - sottende l'euristico valore della "logica specula-
tiva", in un'analisi del linguaggio in cui i postulati scientifici e 
tecnici non debbono digredire nella "ordinarietà" della "logica 
formale". 
79. E.O.Querci, Evoluzione nel diritto marittimo, cit. 
80. Allorio, La vita del diritto in Italia, in Studi in onore di F. Carnelutti, vol. I, 
pp. 448 e 451; Bobbio, Scienza e tecnica del diritto, ivi, p. 45 e ss.; Pugliatti, Fiducia 
e rappresentanza indiretta, in Diritto civile, Saggi, Milano, 1951, p. 201 e ss. 
